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SOUZA, André Camilo Coelho da Silva e. A formagao da agenda de politicas publicas
na educacgao infantil: um estudo de caso acerca do programa nova semente de
Petrolina-PE. Dissertacdo de Mestrado realizado pelo Programa de Pds-Graduagao
em Administragc&o Publica (Profiap/Univasf). Juazeiro (BA), 2023.

RESUMO

As politicas publicas constituem uma decisiva parcela da agdo estatal. E o estado em
acdo (MARQUES, 2013). E como o Estado organiza suas ideias e problemas, define
suas prioridades e arranja condigdes, por meio de programas e agdes. Compreender
seu processo e ciclo é, de antemao, um exercicio de soberania, além de lancgar lucidez
sobre a necessaria profissionalizacdo e racionalidade da utilizacao dos recursos,
almejando a efetividade do servigo publico. Dentre tais a¢des, destaca-se a oferta da
educacdo, consagrada como um direito fundamental e dever estatal por forca
constitucional. Nesse cenario, observa-se a relevancia da questdo da educagao
infantil, porquanto ela influencie todo o percurso educacional da pessoa. No Brasil, a
educacao infantil ndo se apresenta como algo novo, sendo abordada desde meados
da década de 80, inclusive no ambito federal. Entretanto, a propria organizagao
federada do Estado Brasileiro, a descentralizacdo de responsabilidades e as
dificuldades de coordenacido entre os entes federados e diversos outros atores
impdem restricdes severas a oferta de servigco publico, alcangcando também a
educacao. No ambito da cidade de Petrolina-PE, a questao da educacéo infantil algou
a agenda governamental em face de eventos sensiveis e indicadores alarmantes
acerca da mortalidade infantil, observadas em 2008. O ex-chefe do Poder Executivo
Municipal, assumindo nova administragdao em 2009, definiu a educacgao infantil como
prioridade do seu governo e para instrumentalizar a politica, ele criou o Programa
Nova Semente, formalizando-o legalmente por meio da Lei n® 2.788/2016. Tal
programa consistiu num modelo “inovador” e hibrido de oferta de educacéo infantil,
ancorada na parceria — poder publico, familias e entidades privadas —, para
financiamento e responsabilidades funcionais. Buscando compreender como foram as
acdes dos principais atores, elementos e processos existentes no processo de
formagdo da agenda da politica, quais circunstancias elevaram a questdo da
educacéo infantil, os mecanismos, estratégias e analisar a participagdo dos atores
politicos do caso Nova Semente, realizou-se pesquisa exploratoria, coletando dados
em documentos e em entrevistas semiestruturadas, examinando-os, sob a Analise de
Conteudo (Bardin, 1977), baseada da Teoria dos Multiplos Fluxos, apresentada por
Kingdon (2014). Percebeu-se que o Programa Nova Semente recebeu grande
influéncia do chefe do Poder Executivo, proeminente ator ao propor uma tematica na
agenda. Atores importantes como a imprensa, os membros do Poder Legislativo e
servidores (em geral) participaram de maneira incipiente na formagao do processo.
Por outro lado, os grupos de interesses e a participagao popular, além do apoio de
especialistas foram fundamentais para a constru¢cao do modelo. Do ponto de vista dos
fluxos, da janela de politicas, do acoplamento e a participagdo de empreendedores de
politicas, o caso da educacéao infantii em Petrolina-PE, se mostrou relativamente
préximo da teoria, ndo obstante existam caracteristicas na Teoria dos Multiplos Fluxos
que nao foram congruentes com o caso estudado.

Palavras-chave: Gestido publica. Politicas publicas. Educacao infantil. Formacéo de
agenda. Programa Nova Semente. Teoria dos multiplos fluxos.



SOUZA, André Camilo Coelho da Silva e. The formation of the public policy agenda in
early childhood education: a case study about the Nova Semente program in Petrolina-
PE. Master's dissertation carried out by the Graduate Program in Public Administration
(Profiap/Univasf). Juazeiro (BA), 2023.

ABSTRACT

Public policies constitute a decisive part of state action. It is the state in action
(MARQUES, 2013). It is how the State organizes its ideas and problems, defines its
priorities and arranges conditions, through programs and actions. Understanding its
process and cycle is, beforehand, an exercise of sovereignty, in addition to shedding
lucidity on the necessary professionalization and rational use of resources, aiming at
the effectiveness of the public service. Among such actions, the offer of education
stands out, enshrined as a fundamental right and a state duty by constitutional force.
In this scenario, the relevance of the issue of early childhood education is observed,
as it influences the entire educational path of the person. In Brazil, early childhood
education is not something new, being addressed since the mid-1980s, including at
the federal level. However, the federated organization of the Brazilian State itself, the
decentralization of responsibilities and the coordination difficulties between the
federated entities and several other actors impose severe restrictions on the provision
of public services, also affecting education. Within the scope of the city of Petrolina-
PE, the issue of early childhood education rose to the government agenda in the face
of sensitive events and alarming indicators about infant mortality, observed in 2008.
The former head of the Municipal Executive Branch, assuming a new administration in
2009, defined early childhood education as a priority of his government and to
implement the policy, he created the Nova Semente Program, formalizing it legally
through Law n°® 2.788/2016. This program consisted of an “innovative” and hybrid
model of providing early childhood education, anchored in partnership — public
authorities, families and private entities — for funding and functional responsibilities.
Seeking to understand the actions of the main actors, existing elements and processes
in the formation process of the political agenda, what circumstances raised the issue
of early childhood education, the mechanisms, strategies and to analyze the
participation of political actors in the Nova Semente case, exploratory research was
carried out, collecting data in documents and semi-structured interviews, examining
them under Content Analysis (Bardin, 1977), based on the Theory of Multiple Flows,
presented by Kingdon (2014). It was noticed that the Nova Semente Program received
great influence from the head of the Executive Branch, a prominent actor when
proposing a theme on the agenda. Important actors such as the press, members of the
Legislative Power and civil servants (in general) participated in an incipient way in the
formation of the process. On the other hand, interest groups and popular participation,
in addition to the support of specialists, were fundamental for the construction of the
model. From the point of view of the flows, the policy window, the engagement and
participation of policy entrepreneurs, the case of early childhood education in Petrolina-
PE, proved to be relatively close to the theory, despite the fact that there are
characteristics in the Theory of Multiple Flows that do not were congruent with the case
studied.

Keywords: Public management. Public policy. Child education. Diary formation. New
Seed Program. Theory of multiple streams.
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1 INTRODUGCAO

A educacéo é pilar fundamental e motriz da evolugdo humana. Ja na década
de 1990 a Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), por meio da Organizagédo das
Nacoes Unidas para a Educagao, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), ratificava a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos acerca da necessidade da educacao
como universal, direito de toda pessoa humana. Registrava, ainda, que embora tal
direito fosse liquido e certo, muitas nagdes enfrentavam dificuldade de assegura-lo,
notadamente, em niveis satisfatorios.!

Paulo Freire (2001), patrono da educacéo brasileira?, expunha que a educagéo
compreendida no constructo do “conhecimento” é imprescindivel para o préprio
posicionamento social, suas derivagdes e relagdes, além de representar pilar basilar
no desenvolvimento e evolugado do ser humano como espécie e coletividade.

Como processo de conhecimento, formagao politica, manifestagao
ética, procura da boniteza, capacitacao cientifica e técnica, a
educacao € pratica indispensavel aos seres humanos e deles
especifica na Histdéria como movimento, como luta. A Histéria como
possibilidade ndo prescinde da controvérsia, dos conflitos que, em si
mesmos, ja engendrariam a necessidade da educacgao. O que a poés-
modernidade progressista nos coloca é a compreensao realmente
dialética da confrontagdo e dos conflitos e ndo sua inteligéncia
mecanicista. Digo realmente dialética porque muitas vezes a pratica
assim chamada é, de fato, puramente mecanica, de uma dialética
domesticada (FREIRE, 2001, p. 10).

Seguindo o padrao internacional, a Republica Federativa do Brasil acolheu, em
sua pedra angular constitucional vigente, a tese de que a educacgao ¢é direito de todos
e atribuiu ao Estado o dever de oferta-la e coordena-la. O artigo 205 da Constituigéo
Federal de 1988 (CF) define que a educacéao ¢ “direito de todos e dever do Estado”
(BRASIL, 1988) e, ainda, que sua promogao e incentivo deve ser realizado em
colaboracdo com a sociedade.

Ja no art. 208 da CF percebe-se o grau de responsabilidade do Estado e como
a educacgéao sera efetivada. O diploma constitucional define que a educagao infantil
sera efetivada através de creches e pré-escolas, as criangas de até 5 (cinco) anos,
sendo creches para oferta de criangas de até 3 anos de idade e pré-escolas para

1 Na declaragdo mundial sobre educacdo para todos, em Jomtien, Tailancia. Disponivel em:
https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000171028.

2 Conforme a Lei n° 12.612/2012. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2012/1€i/112612.htm.
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criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade. A oferta devera perpassar todas as
etapas da educagido basica, atravessando os programas suplementares como
transporte, alimentagdo, assisténcia a saude, além do material didatico escolar
BRASIL, 1996).

Adicionalmente, a Lei n° 9.394/96, que estabelece as diretrizes e bases da
educacado nacional (BRASIL, 1996), reafirma a obrigacdo estatal e expressa a
definicdo e as responsabilidades acerca da oferta da educacgao infantil, expressando
a priorizagdo do ensino fundamental e o legislador define a algada de cada ente
federado da republica, atribuindo aos municipios, ente federado de maior grau de
descentralizagdo da Republica Federativa do Brasil, a obrigagdo de oferecer a
educacao infantil em creches e pré-escolas e de coordenar os sistemas municipais de
ensino.

A educacéo infantil, componente da educacgao basica, é conceituada no bojo
do artigo 29 da Lei n°® 9.394/96 e sua finalidade é primar pelo desenvolvimento integral
de criangas de até 5 anos, compreendendo concepgdes fisicas, psicologicas,
intelectuais e sociais, em extensdo a agdo da familia e comunidade (BRASIL, 1996).

Permanecendo no perimetro legal, a Lei n°® 8.069/90, que dispde sobre o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) e da outras providéncias, repisa a
obrigagcdo do poder publico, e sopesa a observacédo especial, ao definir absoluta
prioridade de asseverar o efetivo acesso ao direito a educagéao (dentre outros), atraves
da preferéncia na formulacido de politicas publicas para tais fins, através de
atendimento em creche e pré-escola, gratuito e observado como direito publico
subjetivo e, ainda, prevé responsabilidade do agente publico em caso de
inexequibilidade da oferta publica de ensino:

Art. 4° E dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral e do
poder publico assegurar, com absoluta prioridade, a efetivagdo dos
direitos referentes a vida, a saude, a alimentacdo, a educacgao, ao
esporte, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria.

Paragrafo unico. A garantia de prioridade compreende:

(-..)

c) preferéncia na formulagido e na execugdo das politicas sociais
publicas;

Capitulo IV
Do Direito a Educagéo, a Cultura, ao Esporte e ao Lazer
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Art. 53. A crianca e o adolescente tém direito a educacéo, visando ao
pleno desenvolvimento de sua pessoa, preparo para o exercicio da
cidadania e qualificagédo para o trabalho, assegurando-se-lhes:

| - igualdade de condicbes para o acesso e permanéncia na escola;

(...)

V - acesso a escola publica e gratuita, proxima de sua residéncia,
garantindo-se vagas no mesmo estabelecimento a irmdos que
frequentem a mesma etapa ou ciclo de ensino da educagao basica.
(Redagao dada pela Lei n°® 13.845, de 2019)

Art. 54. E dever do Estado assegurar a crianca e ao adolescente:

| - ensino fundamental, obrigatério e gratuito, inclusive para os que a
ele ndo tiveram acesso na idade propria;

(...)

IV — atendimento em creche e pré-escola as criangas de zero a cinco
anos de idade; (Redagao dada pela Lei n° 13.306, de 2016)

§ 1° O acesso ao ensino obrigatério e gratuito é direito publico
subjetivo.

§ 2° O nao oferecimento do ensino obrigatério pelo poder publico ou
sua oferta irregular importa responsabilidade da autoridade
competente.

A adequada compreensao acerca da importancia da educagdo e da
responsabilidade do Estado em promové-la &, no referido diploma legal, clara.

Todavia, na esteira da efetividade estatal e diante de suas obriga¢des definidas
pelo Constituinte e Legislador, € patente reconhecer a complexidade e diversidade
das formas de implementacao das a¢des do Estado. Sendo assim, o foco deste estudo
repousa sob a otica das politicas publicas como brago operacional das agdes estatais,
notadamente nas suas fases iniciais e na problematica da formag¢éo da agenda.

Muitas sdo as demandas sociais. Por assim dizer, para fins de delimitacao
neste estudo, entende-se que as questdes sado os dilemas e dificuldades sentidas e
enfrentadas pela sociedade e que somente se tornam um problema, no contexto das
politicas publicas, quando reclamam a atengdo e passam a integrar o radar de
assuntos e discussdes das autoridades detentoras de assertividade e agcdo no
processo decisorio de politicas publicas.

Esse “evento” ocorre quando se percebe a atencao dos tomadores de deciséo
na necessidade de acdo, mormente abalizado em fatos expressivos, conflitos,
tensdes, simbolos e indicadores sociais/econdmicos. Quando tal(is) evento(s)
ocorre(m) e aponta(m) para a existéncia de uma questao, esta pode ser percebida
como problematica pelos formuladores de politicas.

Portanto, alguma dificuldade naturalmente € percebida pela sociedade, mas,

em nao havendo discussdes ou pautas pelos definidores de ag¢des estatais, ela nao
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sera tratada como um problema, pois ndo ha qualquer curso de debate/agdo em torno
de mitiga-la e/ou resolvé-la.

Todavia, no exercicio discricionario de suas fungdes, o administrador publico
comumente se depara com a multiplicidade e adversidade entre anseios sociais e a

capacidade produtiva/operacional do Estado para enfrenta-los.
1.1 CONTEXTUALIZACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

1.1.1 Conceitos e ciclo de politicas publicas

O enfrentamento das questdes sociais € realizado, por diversas e muitas vezes,
através de politicas publicas. Isso ocorre pois, segundo Marques (2013), o plural de
agdes implementadas pelo Estado e pelas autoridades outorgadas por ele no
exercicio das suas atividades é a prépria definicdo de politicas publicas: “E o Estado
em acao” (MARQUES, 2013). Compreender que a politica publica €, portanto, um
mecanismo robusto e assaz presente na atividade estatal denota a seriedade de
compreender suas particularidades.

Para Capella (2013), um conceito corriqueiro aplicado nos debates de politicas
publicas é o do ciclo da politica publica. Alguns modelos sao propostos - e abordados
a frente. Para ela, a formulagao da politica € identificada como primeira etapa, seguida
da tomada de decisao, implementagao e avaliagao da politica publica.

Entende a autora que a formulagdo € fase fundamental e antecedente a
qualquer outra fase da politica. Na sua compreensao da definicdo da agenda e das
alternativas, Capella (2013) elucida a importancia da formulacao da politica, pois dela
derivara o I6cus de discussado e sera matriz para a tomada de decisdo, exercendo
influéncia expressiva nas demais fases do ciclo da politica publica.

Independentemente de considerarmos a formulagao como fase inicial
do ciclo, os estudos desenvolvidos sobre essa tematica tém mostrado
que investigar a formagéo de agenda e alternativas corresponde, em
ultima analise, a investigar o poder politico (CAPELLA, 2018, p. 10).

A importancia do estudo da formulacdo de politicas publicas é patente, pois,
conforme Capella (2018), todas as agbes (e omissGes) da maquina publica e a
operacionalizagao e producao do Estado estdo diretamente relacionadas a definicao
do problema e da definigdo da agenda. Dye (2013) sustenta que as politicas publicas

podem influenciar e agir ativamente sobre a organizagao da maquina publica, sobre a
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distribuicdo de beneficios, sobre a forma de agir do Estado e até mesmo sobre a
reclamacgao de impostos.

Capella (2018) também argumenta que o processo de formulagéo das politicas
publicas é baseado em duas vertentes fundamentais: (a) a definicdo da agenda e; (b)
a definicado de alternativas. Enquanto a definigdo da agenda esta atrelada a percepgéao
e captacdo das questbes existentes na sociedade, a definicdo de alternativas
trabalhara em formas possiveis e criveis de agcao para a resolugao daquelas questoes.
A autora defende que a seara de pesquisa da formulagao de politicas publicas, assim,
busca compreender a razao pela qual temas passam a ser relevantes e despertam a
vigilancia dos atores envolvidos nas decisdes de politicas publicas em detrimento de
outros temas que passam despercebidos e/ou, mesmo percebidos, ndo sao

selecionados para aprofundamento de debate.

1.1.2 Como surgiram as politicas publicas

Segundo Souza (2006), € fundamental compreender, numa area de
conhecimento, sua origem e ontologia, cuja percepgdo podera contribuir
significativamente para a compreensao da trajetoria e as perspectivas futuras de tal
ramo. Para Minogue (1983 apud MARQUES, 2013) o inicio das analises de politicas
publicas orbitava sobre aspectos operacionais (numa perspectiva destacada pela
doutrina como associada ao estudo da Administragao Publica) aspectos propositivos,
em razdo inclusive da inexisténcia de estudos relacionados, buscando indicar
meétodos e caminhos que possibilitassem a melhoria das politicas publicas.

Ja o contorno analitico (associado a dedicagao da Ciéncia Politica) se dispbs a
entender e analisar aspectos mais gerais, esquivando-se de aspectos operacionais
(MARQUES, 2013). Essa diferenga de literaturas, segundo Marques (2013), foi de
grande importancia na trajetoria do desenvolvimento da analise das politicas publicas.
“A trajetdria das ultimas décadas levou a formacédo paulatina de conhecimento
cumulativo a respeito das politicas que nos permite entender com algum grau de
detalhe, nos dias de hoje, os processos que cercam as agdes do Estado” (MARQUES,
2013)".

Souza (2006) destaca que as agbes governamentais ocorrem de maneira
distinta em democracias estaveis. Isso ocorre, pois, segundo a autora, a estabilidade

politica concede tempo necessario para um debate técnico, que contempla necessario
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prazo para a formulagao cientifica das possibilidades, a discusséao e apreciagao por

terceiros e 0 seu melhor amadurecimento no contexto de aprovacgao.

1.1.3 Definigcoes e o ciclo de politicas publicas

Marques (2013) reflete que muitas séo as definigdes possiveis para as politicas
publicas. Todavia, assevera: “...] parto aqui da ideia de que se trata do conjunto de
agdes implementadas pelo Estado e pelas autoridades governamentais em um
sentido amplo” (MARQUES, 2013). Souza (2006) corrobora tal opinido e afirma que
nao ha uma melhor definicdo de politica publica, mas varias, mencionando as trazidas
por Mead (1995) e Peters (1986) e arremata que a definicdo mais conhecida é trazida
por Laswell apud Souza (2006): “decisdes e analises sobre politica publica implicam
responder as seguintes questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz”.

De acordo com Souza (2006):

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar o governo em
acao” elou analisar essa agao (variavel independente) e, quando
necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas acdes
(variavel dependente). A formulacao de politicas publicas constitui-se
no estagio em que os governos democraticos traduzem seus
propésitos e plataformas eleitorais em programas e agbes que
produzirao resultados ou mudangas no mundo real (SOUZA, 2006, p.
26).

Dye (2013), por sua vez, traz a definigdo de que politica publica € tudo que o
governo escolhe fazer ou ndo fazer. Governos, segundo o autor, fazem muitas coisas.
Eles regulam conflitos dentro da sociedade; eles organizam a sociedade no
enfrentamento de conflitos com outras sociedades; eles distribuem uma grande
variedade de recompensas simbdlicas e servigos materiais aos membros da
sociedade; e eles arrecadam dinheiro da sociedade, principalmente na forma de taxas.
“Portanto, as politicas publicas podem regular o comportamento, organizar
burocracias, distribuir beneficios ou extrair taxas — ou todas essas coisas de uma so6
vez.” (DYE, 2013, p.3, em traducéao livre).

Embora a literatura reconheca fragilidades tedricas, a ideia de ciclo de politicas
publicas ainda € uma abordagem analitica e didatica adequada para compreender o
processo. Algumas foram apresentadas por Jenkins-Smith e Sabatier (1993), apud
Dias (2012), como uma “abordagem de manual’:

(a) Os diferentes ‘estagios’ ndo sao ligados por um componente
causal;
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(b) Nao oferece uma base clara para testes empiricos;

(c) A sucessdo de ‘estagios’ ndo descreve o processo de forma
acurada;

(d) O foco legalista e top-down leva os analistas a negligenciar outros
fatores descritivo-explicativos importantes;

(e) O ciclo de politicas é tomado de forma impropria como a unidade
temporal de analise, quando o foco deveria ser em ciclos multiplos e
interativos, que envolvem multiplos niveis de governo;

(f) H4 uma falha na integracdo da analise de politica com o
aprendizado orientado por politicas.

(JENKINS-SMITH, 1993, p.44).

As figuras 1, 2, e 3 ilustram as diversas formas de concepgédo do ciclo de
politicas publicas existentes no mundo. Nos Estados Unidos da América ha a mencéao
clara ao processo de “orgcamentagao” e a identificacdo do problema ocorrendo fora da
etapa de definicdo da agenda, com percebido na figura 1. Ja o modelo discutido na
Nova Zeléndia, disposto na figura 2, € mais enxuto e define os ciclos em “assuntos
gerais”, similarmente ao percebido no modelo aplicado na Unido Europeia (figura 3)
Em geral, é possivel perceber diferencas conceituais de quantidade de etapas,
definicdo de etapas, embora sua logica de retroalimentacdo seja razoavelmente
comum. O ciclo de politicas publicas € uma representagao tedrica de como as politicas
publicas sao desenvolvidas e implementadas em um sistema democratico e é
comumente simplificado, para fins didaticos, em cinco etapas principais: 1)
identificacdo do problema, 2) formulagdo da politica, 3) adogdo da politica, 4)
implementagao da politica e 5) avaliagdo da politica (SABATIER, 2007):

1. ldentificacdo do problema: esta é a primeira etapa do ciclo, onde os decisores
politicos identificam uma questao ou problema social que requer acgao. Esta
etapa também envolve a definicdo do problema e a determinacao de suas
causas e efeitos.

2. Formulagdo da politica: uma vez identificado o problema, varias solugdes
potenciais sao propostas e discutidas. Esta etapa envolve a analise de varias
alternativas de politica e a selecdo da mais adequada.

3. Adocao da politica: nesta etapa, a politica selecionada é formalmente
adotada por meio de legislagdo ou outros meios legais. Isso muitas vezes
envolve negociagdes e compromissos entre diferentes partes interessadas.

4. Implementagdo da politica: uma vez adotada, a politica precisa ser

implementada. Isso pode envolver a criagdo de novas agéncias
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governamentais, a designagao de recursos e a elaboragao de regulamentos
especificos.

5. Avaliacdo da politica: a ultima etapa do ciclo € a avaliagao da politica, onde
os resultados da politica sdo avaliados para determinar se ela atingiu seus
objetivos. Esta etapa também pode levar a identificagdo de novos problemas
e ao inicio de um novo ciclo de politicas.

O autor registra, ainda, que essa sequéncia nem sempre ocorre de forma linear
e muitas vezes etapas podem ocorrer simultaneamente ou em diferentes ordens
(SABATIER, 2007).

1.2 ATEORIA DOS MULTIPLOS FLUXOS

A Teoria dos Multiplos Fluxos € sedimentada na existéncia de trés fluxos
principais: o fluxo dos problemas, o fluxo das politicas e o fluxo politico que, em algum
momento especifico (janela de politicas), convergem (coupling) para definir um
problema na agenda, por meio da agdo de empreendedores (entrepreneurs) de
politicas publicas. Outros atores sao introduzidos pela teoria de acordo com sua
posicao (dentro e fora do governo), suas relagdes com os fluxos e como participam
das definicoes.

Segundo a TMF, os problemas s&do complexos e diversos, de maneira que,
dada a escassez de recursos e a capacidade de lidar com tantas questdes existentes,
os formuladores de politicas publicas priorizariam algumas em detrimento de outras,
0 que é classificado por Kingdon (2014) como “agenda decisional’, isto €, a parte da
agenda que contém solugdes prontas, um degrau mais profundo do que a agenda
governamental, que seria o conjunto de pautas que transitam nas decisdes do
governo. O Modelo de Multiplos Fluxos de Kingdon, sustentado no modelo “lata de
lixo”, analisa os fluxos que percorre uma decisdo em organizagcdes que se configuram
como “anarquias organizadas” e tenta compreender quais razdes, pessoas, eventos
€ processos sdo importantes na proeminéncia de uma questéo social se tornar politica

publica
1.3 O MUNICIPIO DE PETROLINA

O Municipio de Petrolina esta situado no interior do Estado de Pernambuco, no
nordeste do pais, na regiao do Sao Francisco e distante aproximadamente a 700
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quildbmetros de Recife, capital do Estado. Sua posicao € estratégica, pois
geograficamente se mostra equidistante de importantes regides metropolitanas como
Recife, Salvador, Teresina e Fortaleza. “Esta localizacéo Ihe proporciona uma fungao
articuladora entre estas metrépoles e capitais regionais” (PETROLINA, 2022).

Petrolina-PE faz limite com os municipios de Afranio-PE, Dormentes-PE, Lagoa
Grande-PE, Casa Nova-BA e Juazeiro-BA. O clima é semiarido quente (PETROLINA,
2022), administrativamente, o municipio € composto pela Sede, pelos distritos de
Curral Queimado, Rajada e pelos povoados de Cristalia, Nova Descoberta, Tapera,
Izacolandia, Pedrinhas, Uruas, Lagoa dos Carneiros e Caatinguinha.

Em termos demograficos, com dados extraidos do Censo de 2010, Petrolina
possui uma populacdo de 293.962 habitantes, embora a populagao estimada para
2021 seja de 359.372 pessoas e aproximadamente 25,42% residem na area rural,
onde repousa a populacgao alvo do Programa Nova Semente (IBGE, 2010).

Geograficamente, a area total do municipio € 4.561,872 quildmetros quadrados,
o que define uma densidade populacional de 64,44 hab/km?. Ainda de acordo com os
dados do Censo (IBGE, 200), Petrolina apresenta densidade demografica menor que
a média de Pernambuco, que é 89,62 (hab/km?).

Em relacéo a distribuicdo da populagao por sexo, segundo o IBGE (2010), os
homens correspondem a 48,7% e as mulheres a 51,2%. Essa prevaléncia do sexo
feminino apresentou-se em todas as faixas etarias a partir dos 14 anos. Na area rural
de Petrolina, a populagdo masculina é de 51,51% (IBGE, 2010).

Ja com base nos dados sociais, o indice de Desenvolvimento Humano Municipal
da Unidade (IDHM) de Petrolina em 2010 foi de 0,697, medida que situa o municipio
na faixa de IDHM médio (entre 0,6 e 0,699). Dessa forma, em relagc&o a todos os 185
municipios de Pernambuco, Petrolina encontra-se na 62 posicdo e ocupa a 19952
posicao entre os 5.565 municipios brasileiros segundo o IDHM (PNUD, 2013).

No campo econdmico, o salario médio mensal dos trabalhadores formais em
2020 foi de 2 salarios-minimos e aproximadamente 39,8% da populacdo teve
rendimento nominal mensal per capita de até meio salario-minimo (IBGE, 2023). Em
relagdo aos anos iniciais do ensino fundamental (na rede publica) o indice de
Desenvolvimento da Educagao Basica (IDEB) apresentou resultado — para o ano de
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2010 e considerando somente a rede de ensino Municipal — de 6,2, acima da meta

proposta para o mesmo ano (que era de 5.3)3.

1.3.1 O Programa Nova Semente (PNS)

O Programa Nova Semente, segundo o Plano Base do Programa Nova
Semente (2010), foi criado em face da inquietacdo da Prefeitura Municipal de
Petrolina-PE frente aos elevados indicadores de mortalidade infantil, além de aspectos
relacionados a baixa escolaridade e a educagao doméstica (PETROLINA, 2010). Para
fazer frente a tal questao, a Prefeitura Municipal de Petrolina (PMP) criou o programa
em 2010 a fim de “suprir as necessidades basicas existentes no municipio de
Petrolina” (PETROLINA, 2010).

Sua idealizagao foi projetada de modo que o Programa Nova Semente fosse
“desenvolvido pela parceria entre o Poder Publico Municipal, a iniciativa privada e a
sociedade civil, envolvidos no bem-estar social e no desenvolvimento participativo
entre o publico e o privado” (PETROLINA, 2010), numa perspectiva conjunta entre as
Secretarias da mulher, da Saude, da Educacao, de Desenvolvimento Social e do
Trabalho e em alinhamento com a Lei de diretrizes e bases da educacao nacional. O
Plano Base do Programa Nova Semente (2010) estipulou que o projeto € um novo
modelo de participar na educagao da crianca.

Segundo o item 2.2 do Plano Base do Programa Nova Semente (2010) os
nucleos do Programa Nova Semente (PNS) foram instalados por meio da participagao
de parceiros, que disponibilizariam o espaco e a infraestrutura necessaria, enquanto
a Prefeitura Municipal de Petrolina (PMP) custearia o projeto, especialmente com
pessoal, alimentagao e despesas gerais. O publico-alvo do projeto foi definido no item
2.3 do Plano Base do Programa Nova Semente (2010), sendo as criangas de familias
carentes residentes na periferia de Petrolina, notadamente dos bairros que
apresentassem maior indice de mortalidade infantil.

Os servicos ofertados foram, nos termos do item 2.4 do Plano Base do
Programa Nova Semente (2010):

2.4.1 Acolhimento da crianga de 0 a 6 (zero a seis) meses com a bolsa
aleitamento, acompanhamento médico, peso, medida e perimetro
cefalico, semanalmente. O RN tera uma ajuda financeira no valor de
R$ 25,00 por semana e sera efetuada em bénus comercial.

% Disponivel em: http://ideb.inep.gov.br/resultado/resultado/resultado.seam?cid=481145.
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2.4.2 Acolhimento da crianga de 6 meses a 1 ano em bercgario do
nucleo “NOVA SEMENTE” vigilancia e cuidados de uma funcionaria
recrutada e treinada pelo programa e atendera 5 (cinco) criangas;
2.4.3 Assisténcia e guarda das criancas de 1 a 3 (um a trés) anos em
sala apropriada e equipada, com mesa, cadeiras e colchonetes
disponiveis para o horario de descanso e atividades, acompanhados
de duas funcionarias treinadas pelo programa que atendera nesta fase
20 criangas;

2.4 4 Assisténcia e guarda das criangas maiores de 3 a 5 (trés a cinco)
anos em sala apropriada para a faixa etaria disponibilizando 20
colchonetes e cinco mesas com quatro cadeiras, incluindo material
necessario para o desenvolvimento mental e social. Nesta fase serédo
designados dois para atender 20 (vinte) criangas.

2.4.5 O grupo maior de 5 a 6 (cinco a seis) anos ficara aos cuidados
de professora que fara o trabalho de alfabetizacdo. A turma sera
composta por 10. (Havera uma reducao de 20 para 10 vagas ou
reducao de 8 para 4 horas de permanéncia, o tempo restante, ficara
sob a guarda das cuidadoras;

2.5.6 Todas as criangas passarao por acompanhamento das agentes
de saude quinzenalmente e serdo atendidas por médicos logo que se
faca necessario ou urgéncias (PETROLINA, 2010, p. 4-5).

Para Granja (2013), dentre os objetivos do PNS destacam-se: o aumento dos

indices educacionais; melhoria de indices sobre nutricdo infantil e redugao de mortes

pos-parto. Na analise da autora, o regime de funcionamento das unidades contou com

equipe especifica de trabalho, constituida de pessoas da comunidade, dividida em

grupos, sendo:

0 a 6 meses — pela propria mae, com recebimento de instrugcdes sobre
alimentacado, higiene, saude e demais informagdées que se fizessem
necessarias e recebendo uma bolsa mensal de R$ 100,00;

O grupo 2 seria cuidado por trés pessoas exclusivamente treinadas para
cuidar desta fase pds-aleitamento por um periodo de 12 (doze) horas
diarias. Terminado o expediente, a mae receberia o filho e seus pertences,
inclusive as roupas usadas que serao cuidadas por ela, em forma de
colaboracéo e participagado no programa;

Os grupos 3 e 4 seriam cuidados por seis funcionarias treinadas para esta
fase. As cuidadoras receberiam treinamento especial para o trabalho de
até 12 (doze) horas diarias e seriam selecionadas, preferencialmente,
entre pessoas da comunidade. No final do expediente a mée receberia o
filho e seus pertences, inclusive as roupas usadas que seriam cuidadas

por ela, em forma de colaboracgao e participagdo no programa;
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e O grupo 5 seria atendido por uma professora que excetuaria as atividades
de alfabetizadora em horario integral e duas assistentes de criangas em
regime de trabalho normal, apds a aula o grupo ficaria sob os cuidados
de duas cuidadoras;

Cada nucleo foi designado para ser administrado por uma gestora local,
coordenando todas as atividades, e sendo o elo entre a unidade do PNS e a
coordenacao geral do programa, além do apoio de cozinheiro e auxiliar de servigos
gerais (PETROLINA, 2010).

O item 5 do Plano Base do Programa Nova Semente (2010) definiu, em valores
correntes de 2010 e em reais, o custo anual de cada unidade do Programa Nova

Semente, sendo, sinteticamente:

Quadro 1 - Orgamento estimado por unidade do PNS \

Discriminagao Valor Total (R$)
Inversdes Fixas

Terreno

Construgao Civil ou Aluguel 6.000,00
Moveis, Utensilios e Equipamentos 11.808,00

Inversdes Financeiras
Recursos para custeio 191.175,00

Total 208.983,00
Fonte: (PETROLINA, 2010).

Segundo o item 2.6 do Plano Base do Programa Nova Semente (2010), além
da estruturacao, o Programa Nova Semente poderia firmar parcerias com a sociedade
civil organizada a fim de captar recursos, materiais, mao-de-obra voluntaria etc. Por
fim, o item 7 do Plano Base do Programa Nova Semente (2010), ao evidenciar o
cronograma, previa o inicio das atividades e elaboracao do planejamento do programa

em marco e inauguragao e funcionamento geral do nucleo em julho de 2010.



27

Quadro 2 - Cronograma inicial do PNS

CRONOGRAMA DE ATIVIDADES

MAR ABR MAI | JUN | JUL | AGO SET | OUT NOV DEZ

ATIVIDADES

Elaboragéo do planejamento X X

Apresentagéo do planejamento

Pesquisa para identificagdo da area X

Captacao de Parcerias

XX | x| x

Captagao de Recursos

Implantagao do Nucleo

Recrutamento e Selegéo de Pessoal

Treinamento de Pessoal

| X X|X]|X|X
X | X]x<x]|x]|X|X

Matricula das Criangas

Inauguragao do Nucleo

XX | X|x|x]|x]|x]|x

Funcionamento geral do nticleo

Fonte: (PETROLINA, 2010).

Nesse contexto, esta pesquisa se prop6s a investigar a fase de formulagéo de
politicas publicas no Municipio de Petrolina, perseguindo compreender as nuances e
relacado dos principais formuladores que permearam a constituigdo do Programa Nova

Semente, no ambito da Politica Municipal de Primeira Infancia.
1.4 PROBLEMA DE PESQUISA

Como foram as agdes dos principais atores, elementos e processos que
alcaram a questdo da politica de educacado infantii a condicdo de problema e

integraram a agenda da politica publica do municipio de Petrolina?
1.5 OBJETIVOS
1.5.1 Objetivo geral

Verificar as circunstancias que elevaram a questdo da educacéao infantil ao
conceito de problema na agenda de politicas publicas no municipio de Petrolina-PE,

por meio de um estudo de caso aplicado a Teoria dos Multiplos Fluxos.
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1.5.2 Objetivos especificos

e Verificar se o programa Nova Semente compunha o projeto original de

governo eleito em 2008 ou se foi implementado durante o(s) mandato(s);

¢ |dentificar quais os mecanismos e estratégias empregados na formagao

de tal politica publica;

e Analisar a participagcdo dos atores politicos e sociais (pessoas,
organizagodes, 6rgaos publicos, midia etc.) que influenciaram a formagao

da politica.
1.6 METODOLOGIA RESUMIDA

Essa pesquisa, em termos procedimentais, foi classificada como uma pesquisa
documental e bibliografica, amparada num estudo de caso, que Gil (2002) definiu
como um “estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que
permita seu amplo e detalhado conhecimento” (GIL, 2002). Sendo finalidade da
presente pesquisa o estudo de um objeto (o Programa Nova Semente), foi possivel
defini-la como estudo de caso.

De acordo com o entendimento de Yin (2001), o estudo de caso é caracterizado
pela analise profunda e exaustiva dos fatos e objetos de investigacao, permitindo um
amplo e pormenorizado conhecimento da realidade e dos fendmenos pesquisados.

Yin (2001, p. 28), ainda na mesma perspectiva, considera o estudo de caso
enquanto uma estratégia de pesquisa que possui uma vantagem especifica: “faz-se
uma questdo tipo ‘como?’ ou ‘por qué?’ sobre um conjunto contemporéneo de
acontecimentos sobre o qual o pesquisador tem pouco ou nenhum controle”. E ainda
mais, partem como origem desses questionamentos e inquietagdes do pesquisador,
as medidas resolutivas de enfrentamento (RAUPP; BEUREN, 2006).

Em se tratando da natureza da pesquisa, o presente trabalho teve como
finalidade a geragao de um produto tecnoldgico. Assim, define-se como uma pesquisa
aplicada porque objetivou-se compreender circunstancias especificas do Programa
Nova Semente.

Quanto a abordagem da pesquisa, classifica-se como qualitativa. “A pesquisa

qualitativa ndo se preocupa com representatividade numérica, mas, sim, com o
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aprofundamento da compreensao de um grupo social, de uma organizagao, etc.”
(GOLDENBERG, 1997, p. 34).

Relevante distingdo que cabe ao caminho metodoldgico € a de acordo com o
método de investigagcdo de Richardson (2012). Ele divide, de modo amplo, a
existéncia de dois grandes métodos: o quantitativo e o qualitativo:

(...) tais métodos se distinguem pela sistematica e principalmente pela
forma de que aborda o problema. Com isso, é fundamental
compreender que o método precisa estar apropriado ao tipo de estudo
que se deseja realizar, mas € a natureza do problema ou seu nivel de
aprofundamento que, de fato, determina a escolha do método
(RICHARDSON, 2012, p. 90).

O método quantitativo, conforme depreende-se da prépria nomenclatura,
caracteriza-se pelo emprego de dados quantificaveis, tanto nas modalidades de coleta
de informagdes, quanto no tratamento delas por meio de técnicas estatisticas,
perpassando técnicas mais acessiveis, como percentual, média, desvio-padrao, as
mais complexas, como coeficiente de correlacdo, andlise de regressdo etc. E
frequentemente aplicado nos estudos descritivos, naqueles que procuram descobrir e
classificar a relagao entre variaveis.

Por outro lado, as pesquisas que concentram a metodologia qualitativa
costumeiramente se detém a delinear a complexidade de um problema especifico,
analisar a interagdo de certas variaveis, compreender e classificar processos
dindmicos vividos por grupos sociais, e possibilitam o entendimento das
particularidades do comportamento dos individuos (RICHARDSON, 2012, p. 70-80).
Flick (2004) explica que o processo de pesquisa qualitativa sopesa as particularidades
tanto do pesquisador como dos pesquisados, registrando a relagdo mantida por eles
como fundamental na constru¢ao do conhecimento acerca daquela tematica.

A pesquisa teve carater exploratério porque se fez necessaria a utilizagao de
fontes bibliograficas, documentais e entrevistas semiestruturadas, e, também, teve
carater descritivo, pois o trabalho de descricdo é de fundamental importancia para a
pesquisa qualitativa (MANNING, 1979), e para explicar um fenédmeno social,
compreender a sua configuragao, atividades, organizacao e todas as questdes que o
envolvem (GODOQY, 2008, p. 124). Os instrumentos de coleta de dados utilizados

foram a pesquisa documental e a entrevista semiestruturada.
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Quadro 3 - Classificacdo da pesquisa
Pesquisa Basica

Quanto a natureza

Quantitativa

Quanto a abordagem

Quanto aos objetivos Pesquisa Descritiva
Pesquisa Explicativa

Pesquisa Experimental
Pesquisa Operacional
Pesquisa Agao
Pesquisa Participante
Survey

Fonte: Elaboragao prépria, baseado em Prodanov e Freitas (2013).

Quanto aos procedimentos

1.7 JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA DA PESQUISA

A vida moderna e os anseios populares por melhores condi¢cdes tém
demandado das organizagdes publicas melhores praticas de atuagdo e modernizagéo
de processos, no intuito de entregar melhores servigos e condi¢gdes publicas, razao
fundamental da existéncia do Estado.

Sendo assim, a pesquisa se justificou nas premissas fundamentais de algar
lucidez a relacdo entre educacado, politica e cidadania, quao intrinseca €& essa
afinidade na construgdo de uma sociedade moderna e na tentativa de observacéao
acerca da efetiva construcdo das politicas publicas no contexto de um Estado
brasileiro cada vez menos capaz de retornar respostas apropriadas e concretas as
demandas sociais.

Observar, na pratica, as politicas publicas, sobretudo na fase da formulacgao, é
de grande valia, pois, para além dos movimentos politicos, os dados podem exprimir
de forma clara e imediata a realidade e a situagdo concreta que eventualmente
legitima ou inviabiliza a execugao da politica, correlacionando-se diretamente ao

principio constitucional da eficiéncia e servindo prontamente ao interesse publico.
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Escolheu-se o Programa Nova Semente por se constituir num modelo hibrido
de gestao — poder publico, populagao e sociedade civil - quebrando o paradigma de
oferta da educacédo infantil existentes, em que as creches eram custeadas e de
responsabilidade totalmente publica. “A Politica para a Primeira Infancia do Municipio
de Petrolina constitui um modelo alternativo de atendimento que incorpora as criangas
e suas familias” (PETROLINA, 2017).

Além do mais, conforme observa-se do grafico 1 e do quadro 5, por se tratar de
um modelo que integra as politicas de saude, assisténcia social e educacéo infantil, o
programa contribuiu na melhoria dos indices de mortalidade infantil e de matriculas

no ensino infantil.

Grafico 1 — Comparativo da taxa de mortalidade infantil — 2008 e 2014

Comparativo da taxa de mortalidade infantil

2
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Petroiina Recife Pernambuco

Fonte: Elaboracgéo prépria (2023).

Depreende-se do grafico 1 que o municipio de Petrolina-PE apresentou reducao
significativa na taxa de mortalidade infantii em relagdo a capital do Estado de
Pernambuco, Recife e a propria média do estado nos primeiros anos do Programa
Nova Semente. Em termos percentuais, Petrolina apresentou a maior diferenca entre
o valor do ano inicial (2008) ao ano final (2014), uma redug¢ao na taxa de mortalidade
infantil da ordem de 26%, contra 22% de Recife e 2% de Pernambuco. Na média
acumulada, Petrolina apresentou resultado semelhante a Recife (redugédo de 24%),
muito menor do que a média acumulada percebida no Estado, cuja redugéao foi de
aproximadamente 1%. Segundo o DATASUS, a Taxa de Mortalidade Infantil &
decorrente do numero de 6bitos de menores de um ano de idade, por mil nascidos
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vivos, em determinado espago geografico, no ano considerado. O calculo da taxa de
mortalidade infantil deriva da relagao entre o numero de 6bitos de criangas menores
de 1 ano de idade, a quantidade de nascidos vivos durante o ano e em determinado
limite geografico, multiplicados por mil. A mortalidade infantil compreende a soma dos
Obitos ocorridos nos periodos neonatal precoce (0-6 dias de vida), neonatal tardio (7-

27 dias) e pos-neonatal (28 dias e mais).

Quadro 4 - Variagdo do numero de novas matriculas — 2008 e 2014

Petrolina Recife Pernambuco Brasil

Novas matriculas | Variagdo | Novas matriculas | Variacdo | Novas matriculas | Variagdo | Novas matriculas | Variacdo
2008 6.303 16.748 193.840 4.888.420
2009 7.285 16% 16.624 -0,7% 195.744 -1,0% 4.915.969 1%
2010 8.050 11% 15.581 -6% 182.963 7,0% 4.858.870 -1%
2011 7.149 -11% 15.311 -2% 183.597 -0,3% 4.956.921 2%
2012 6.830 -4% 15.710 3% 181.373 1,2% 5.131.494 4%
2013 6.859 0,42% 15.018 -4% 179.902 0,8% 5.317.981 4%
2014 6.793 -0,96% 14.808 -1,4% 182.456 -1,4% 5.476.638 3%

Absoluta 9,89% | Absoluta -11,2% | Absoluta 6,3% | Absoluta 12%

Fonte: Elaboragéo propria, baseado na Sinopse Estatistica da Educagéo Basica (2009).

Os dados do quadro 5 refletem o numero absoluto de matriculas na Educagao
Infantil na cidade de Petrolina, Recife, capital do Estado de Pernambuco, a média
nacional e do proprio estado. Nesse recorte, utilizou-se os valores de matriculas
realizadas no ambito da iniciativa publica, ofertadas por meio de creche e pré-escola
pelo Poder Publico Municipal. A analise dos dados revela que Petrolina apresenta
média absoluta de novas matriculas superior ao percebido na cidade de Recife e maior
do que a média dos municipios do estado. Em termos nacionais, Petrolina apresenta
praticamente 2% menos matriculas do que os municipios do pais, embora a cidade
tenha apresentado em 2010 (ano de implementagcdo do Programa Nova Semente) o
maior percentual positivo de matriculas em todo o conjunto de dados apresentados.

O Programa Nova Semente foi, ainda, reconhecido no @mbito regional, nacional
e internacional, conforme as matérias veiculadas na imprensa, representadas nas

figuras 4, 5 e 6.
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1.8 ESTRUTURA DO TRABALHO

Para além da introducao, este trabalho € composto por outras quatro partes:
Referencial Teorico, Metodologia, Resultados e Discussdes e Consideragdes Finais.

O capitulo 2 compreende as bases tedricas que fundamentam esta pesquisa.
Buscou-se apresentar as definicbes relevantes sobre politicas publicas, sobre o
Programa Nova Somente e sobre a Teoria dos Multiplos Fluxos, observando a
formulacédo da politica publica, discutindo em profundidade os principais atores e como
eles interagem no processo, a composi¢cao e as caracteristicas dos trés fluxos — de
problemas, de politicas e politico, e como ocorre a integragdo deles na janela de
oportunidades para a definicdo do problema na agenda.

O capitulo seguinte apresenta o método utilizado para investigar a politica
publica, tendo por fungéo esclarecer informagdes sobre a unidade de analise, tipologia
da pesquisa, os procedimentos para coleta de dados e a forma adotada para sua
analise, além de apresentar as etapas cumpridas para atingir o objetivo proposto.

Ja o capitulo 4 detalha as informagdes obtidas através dos instrumentos e as
discute conforme o referencial tedrico.

Por fim, o capitulo 5 simboliza as declaragbes sobre como esta pesquisa
conseguiu atingir os objetivos propostos e como seu resultado referenciou as
circunstancias que algaram a politica de primeira infancia a agenda governamental e
se tornasse a politica publica constituida no Programa Nova Semente. Nesta secéo,
ficou demonstrada a relevancia deste trabalho para as instituicdes estudadas, além
de percepgdes gerais acerca do uso da metodologia estabelecida, evidenciando as
limitacdes encontradas e oferecendo possibilidades de exploragdo para estudos

futuros.
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 POLITICAS PUBLICAS

2.1.1 Conceito de politicas publicas

Segundo Seibel e Gelinski (2008), o cenario de redemocratizagéao percebido no
final dos anos 80 e a Constituinte de 1988 foram o pontapé inicial para discussoes
sobre politicas publicas no Brasil. O assunto ganhou ainda mais contornos de
relevancia em razao dos estudos acerca das formas de gestdo do orgamento publico
e, mais recentemente, a gestao fiscal diante da escassez de recursos.

Souza (2007) aponta trés razdes que langariam luz a visibilidade do assunto no
pais: a principio, a adogdo de politicas restritivas a gastos, tendéncia mundial dos
paises em desenvolvimento e que era adotada no Brasil, sobretudo a partir da década
de 1990. Tais politicas embasaram varias proposi¢des que objetivavam a aplicagao
racional dos recursos publicos e a gestdo das politicas publicas. Depois, vencida a
ideia tedrica do keynesianismo* e da expansdo do Estado por politicas menos
abrangentes e mais restritivas a gastos, as politicas publicas sociais passariam a ter
um carater focalizado ao invés de universal.

E, por fim, nos paises cuja democracia ainda era recente, como no Brasil e em
outros paises do continente, as coalizbes de governo nao teriam alcangado um
formato adequado de definicdo na equacéo recursos e necessidades.

Segundo Ribeiro, Pelegrini e Rodrigues (2017), os diferentes problemas
encarados pelo Estado competem entre si pelos recursos escassos e pela agao e
atencao estatal. Seibel e Gelinski (2008) argumentam que as politicas publicas sao
agdes governamentais orientadas na resolugéo de necessidades publicas especificas.
Elas podem ser classificadas como sociais, quando os recursos sao investidos em
aspectos gerais de saude, habitagao, educacédo, renda etc. como macroeconémicas,
quando associadas a gestao da politica fiscal, monetaria, cambial, industrial etc. e

como outras, quando investem recursos em ciéncia e tecnologia, cultura etc.

4 Modalidade de intervengdo do Estado na vida econdmica, com a qual ndo se atinge totalmente a autonomia da
empresa privada, e que prega a adogdo, no todo ou em parte, das politicas sugeridas na principal obra de
Keynes (SANDRONI, 1999).
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2.1.2 O ciclo das politicas publicas

Nas discussdes acerca das politicas publicas, ideia pacifica sobre o racional
estudo delas é o do ciclo de politicas publicas, concebido como o processo de
formulacdo, implementagdo, acompanhamento e avaliagdo das politicas. Ademais, é
de bom alvitre considerar a dindmica volatil das politicas publicas, que podem sofrer
modificagdes no processo de elaboragao e implementacgao.

Frey (2000, p. 226) aconselha a analise do ciclo de politicas publicas em cinco
fases: (1) percepcdo e definicdo de problemas, (2) definicdo da agenda (agenda
setting), (3) elaboragcéo de programas e decisdo, (4) implementacao de politicas e,
finalmente, (5) a avaliacdo de politicas e as corre¢des que se fizerem necessarias.
Com essa classificacdo, o autor avanca, em termos conceituais, em relacdo as
classificagbes (de trés e quatro fases) tradicionalmente propostas para o ciclo:
formulacao, implementacéao, controle e acompanhamento e avaliagao das politicas.

A agenda € um dos elementos mais importantes no ciclo de politica publica
(Zahariadis, 1998), um recurso heuristico utilizado para compreender o processo pelo
qual uma intencdo é transformada em acao por parte de um érgao publico ou
publicizado, chamado a cumprir objetivos publicos. Assim, controlar a montagem da
agenda significa determinar o que sera discutido, decidido e posto em pratica (Majone,
2006), constituindo-se, dessa forma, em um poder de definir os rumos da agao publica
em um determinado contexto ou meio social.

Ja Kingdon (2003) defende que a expressdo agenda possui diferentes
significados. Em seu modelo, trata-se da “lista de assuntos ou problemas para os
quais os membros do governo e as pessoas que, embora estejam fora do governo,
dedicam atencgao seriamente em algum momento” (KINGDON, 2003).

Seguindo a mesma linha de raciocinio, uma agenda publica compde o conjunto
de questdes a que o povo dedica sua atencao (Jones e Baumgarten, 2004). Birkland
(2005) conceitua a agenda como a lista das coisas que sao discutidas por (e, as vezes,
objeto de agdes de) uma organizagao, pelos meios de comunicagao ou pelo publico
geral; ja4 em outra avaliagdo, o préprio Birkland (2015) percebe a agenda como uma
coletanea de causas, problemas ou simbologia de situacéo e de solu¢des que vao ao

encontro do publico e dos que exercem fungao governamental.
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Para Souza (2007), os modelos tedricos de politicas publicas que enfatizam a
montagem ou definicdo de agenda sdo baseados na ideia de ciclo de politica publica.
Na sua vis&o, os governos definem que determinados problemas fazem parte de uma

agenda quando consideram que é preciso fazer alguma coisa em relagdo a eles.
2.1.3 Formulagao de politicas publicas

A questado fundamental sobre a formulagado de politicas publicas proposta por
Kingdon (1995) € compreender as razdes pelas quais algumas questdes entram na
agenda de politicas publicas, enquanto outras s&o ignoradas. Por que temas se
tornam socialmente relevantes e integram a atencdo das agdes governamentais,
sendo objeto das diversas politicas?

Na tentativa de explicagcdo desses processos, no ambito da literatura sobre
politicas publicas, algumas teorias modelaram a definicdo de agenda, sobretudo nos
Estados Unidos da América, local de surgimento do estudo de politicas publicas como
area do conhecimento (SOUZA, 2006). Dentre tais modelos, cumpre destacar como
principais e de maior uso nos estudos brasileiros o dos Multiplos Fluxos, de John
Kingdon (1995), o do Equilibrio Pontuado, de Frank Baumgartner e Brian Jones (1993)
e o de Coalizao de defesa, de Smith e Sabatier (WEIBLE, SABATIER e MCQUEEN,
2009), embora existam outros e que serao tratados na sec¢ao abaixo. Naturalmente,
cada modelagem carrega suas especificidades e distingdes proprias, algumas delas
bem acentuadas e até opostas (VIANA, 1996; SOUZA, 2006; CAPELLA, 2006).

2.1.4 Modelos de formulagao de politicas publicas existentes

Trés textos tragam o panorama dos modelos de formulacdo de politicas
publicas no Brasil. E a obra estado da arte da pesquisa em politicas publicas, de
Celina Souza (2007); Perspectivas tedricas sobre o processo de formulagdo de
politicas publicas, de Capella (2007); e Politicas publicas: um debate conceitual e
reflexdes referentes a pratica da analise de politicas publicas no Brasil, de Frey (2000).

As modelagens apresentadas abaixo sado realizadas por meio de tais

contribuigdes:
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2.1.4.1 Coalizao de defesa — Advocacy Coalition

Esse modelo, proposto por Jenkins-Smith e Sabatier (1993), defende que a
politica publica se fundamenta na defesa de crencas ou ideias especificamente.
Grupos que compartiham dos mesmos ideais tendem-se a agrupar-se
ideologicamente e defenderem suas posi¢des através de pressupostos de validagao
que, associados aos acontecimentos externos, definem os limites e prioridades das
politicas (CAPELLA, 2007).

2.1.4.2 Arenas sociais — Policy Networks

Esta modelagem apresenta a ideia de policy community, que € a comunidade
de especialistas de politicas publicas. Tais comunidades, segundo Capella (2007) séo
fundamentais pois mantém vivas as discussdes, tematica e técnicas, acerca de
determinados assuntos, permitindo sua inclusdo em momento oportuno na agenda.
Para Capella (2007), o modelo esta suportado na ideia de formulagdo de politicas
publicas por meio de relagdes, vinculos e intercambio que se estabelecem entre
entidades e individuos (CAPELLA, 2007).

Frey (2000) argumenta que tal modelo é composto de grupos que se reunem
em torno de um assunto especifico, cuja atuacdo € bem delimitada, como a criagéo
de uma area de preservacao ambiental e ndo a discussdo ampla sobre preservacao.
Segundo o autor, sdo relagdes praticamente informais e que se fortalecem pela

estrutura horizontalizada de competéncia ou pela confianga mutua.

2.1.4.3 “Equilibrio interrompido” ou “pontuado” — Punctuated Equilibrium

Segundo Souza (2007), Baumgartner e Jones (1999) desenvolvem o modelo
de politicas publicas “equilibrio interrompido” ou “pontuado”. Nesse modelo, a politica
publica é marcada fundamentalmente “[...] por longos periodos de estabilidade,
interrompidos por periodos de instabilidade, que geram mudancas nas politicas
anteriores” (SOUZA, 2007, p.77).

Nesse modelo, Capella (2007) argumenta que as politicas publicas tendem a
ter momentos de estabilidade, de modo que as pautas de discussdes drasticas sao
arrefecidas, com mudancas essencialmente incrementais, ocorrendo de forma lenta

quando, de repente, ha uma mudanga significativa (punctuation). O padréo
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anteriormente apresentado justifica a razdo de que determinados assuntos vao

ganhando atencgao e popularidade até que se tornam questdes centrais.

2.1.4.4 Modelos influenciados pelo “gerencialismo publico” — politicas de carater
participativo

Em face das politicas de restricdo de gastos e da ideia de novo gerencialismo
publico (public management), as politicas publicas passariam a ser focadas na busca
da eficiéncia. Segundo Souza (2007), essas politicas sao caracterizadas pela clara
definicdo de normativos, busca pela delegacdo de competéncias e a busca pela
eficiéncia administrativa. Os principais exemplos desse modelo sdo as politicas
publicas de desregulamentagdo dos servigos publicos, as reformas sociais, a
privatizacao e execucao de servigos outrora tipicamente estatais por entes do terceiro
setor. Souza (2007) argumenta, ainda, que desde a década de 1990, no Brasil, em
contraposi¢cdo ao modelo ora apresentado, ha uma série de tentativas de adotar
politicas de cunho mais participativo, em obediéncia a reformas constitucionais.

Os modelos influenciados pelo socialismo inauguraram novas maneiras de
agrupar segmentos sociais outrora inertes ou com participagbes informais na
formulacao das politicas publicas, como conselhos gestores de politicas publicas (de
saude, de assisténcia social, de trabalho etc.). Tal iniciativa de participagdo também
era observada nos orgamentos participativos, quando ocorre a atuacédo ativa da
populacdo. Segundo Teixeira (2008), o intuito era acomodar atores no processo de
decisdo, por meio de setores organizados como sindicatos e movimentos populares.
Ao incluir esses atores no processo, acreditava-se que haveria maior universalizagao
do poder popular e, naturalmente, diminuicdo das lacunas de desigualdade

persistentes.

2.1.4.5 O Modelo “lata de lixo” (Garbage Can)

O modelo em tela é fundamentado na ideia de varias alternativas presentes
numa espéecie de lata de lixo e que os tomadores de decisdo buscariam ali as solugdes
para seus problemas. Souza (2007) destaca o modelo desenvolvido por Cohen e
colaboradores (1972), que considera que os tomadores de decisbes de politicas
publicas “selecionam” problemas passiveis de resposta, dentre a gama dos diversos

existentes, ou seja, das solugdes que estao dispostas na “lata do lixo”.
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Nao se percebe primeiro o problema para buscar uma solugdo. Percebe-se
uma solugao e, avaliando-a como satisfatéria, busca-se num elenco de problemas
existentes algo que possa acoplar-se aquela solugdo (SOUZA, 2007).

Esse processo n&o racional inverte a logica de problematizagdo-solugéo e,
portanto, torna comum a pratica de tentativa e erro na resolugcéo das problematicas
sociais. (SOUZA, 2007). A ideia de anarquia organizada das organizagbes é
decorrente de tal condicdo e esta presente, também, no Modelo de Multiplos Fluxos
de Kingdon (CAPELLA, 2007).

2.1.5 Adocao do modelo e delimitagao da teoria

Neste trabalho, revela-se o interesse em reviver o Modelo dos Multiplos Fluxos
existente sobre a formulacdo de politicas publicas. Em especial, interessa
compreender como uma politica publica é formulada, quais atores sdo importantes,
quem decide e de que forma questdes integram a agenda de politicas publicas.
Naturalmente, ndo € a intencédo esgotar a analise da literatura levantada.

O recorte de politicas publicas brasileiras municipais torna a tarefa de analise
por meio de modelos ainda mais complicada, dada a imensa diversidade institucional,
a relativa discricionariedade normativa e a autonomia politica, administrativa e
financeira que os municipios carregam em sua esséncia, por forca das proprias
disposi¢cdes constitucionais, além da relativa pobreza e inacessibilidade dos dados
(FREY, 2000).

Em que pesem as limitacdes e problemas da descentralizagcdo administrativo-
politica (ARRETCHE, 1996), é patente que os governos locais sao vetores
fundamentais das politicas publicas, atreladas as responsabilidades
constitucionalmente outorgadas.

Conforme aspectos apresentados e da teoria sintetizada acima, apesar da
existéncia de diversas abordagens, adota-se, neste trabalho, o Modelo de Multiplos
Fluxos, de Kingdon (2014), uma vez que a abordagem traz elementos importantes a
compreensao da experiéncia em questao, apesar de suas limitacdes e problemas para
analisar a realidade social investigada. Saasa (2006, p. 220) arremata que, “o analista
nao pode, invocando a precisdo tedrica, prender-se com excessiva rigidez a um

modelo em particular, a custa de negligenciar aspectos importantes do ambiente em
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estudo”. O tépico seguinte esmiuga a Teoria dos Multiplos Fluxos, baseado no modelo

proposto por Kingdon (2014), apresentando seus principais conceitos e ideias.
2.2 ATEORIADOS MULTIPLOS FLUXOS
2.2.1 Conceitos importantes

Kingdon (2014), em Agendas, Alternativas e Politicas Publicas® repousou seu
olhar sobre as razdes que levam as pessoas dentro e fora do governo a fixarem
atencao sobre um assunto em detrimento a outros. Ele argumentou que se sabe mais
sobre como os problemas séo resolvidos do que como os problemas gerais se tornam
problemas governamentais. Por que algumas questdes sdo geradas e outras nunca
surgiram no radar dos fazedores de politicas publicas? Nessa obra, o autor estudou
especificamente as politicas publicas das areas de saude e transportes dos Estados
Unidos da América, conduzindo entrevistas, conversas formais e informais e estudos
de caso.

Para Kingdon (2014) a formulagao de politicas publicas deve ser avaliada como
um conjunto de processos que inclui, pelo menos, (1) a definicdo da agenda; (2) a
especificacdo de alternativas; (3) uma escolha autorizativa entre as alternativas
especificadas; e (4) implementagao da deciséao.

Em termos de definigdo, Kingdon (2014) adverte que a palavra agenda pode
ter muitos significados no mesmo contexto de politica governamental. Ele a concebe
como a lista de assuntos ou problemas pelos quais funcionarios governamentais e
pessoas de fora do governo, mas proximas a ele, estdo dedicando atengdo em um
determinado momento. E, portanto, o processo de definicdo de agenda se restringe a
esse conjunto de assuntos.

Ainda em defini¢des, Kingdon (2014) faz a clara distingdo entre agenda
governamental e agenda de decisdo (ou decisional), sendo a primeira a lista de
assuntos que recebem atencdo governamental e a segunda a lista de assuntos dentro
das questdes que recebem atengdo de um governo, que estdo no designio de uma

decisdo ativa, ou seja, existem propostas de solugao disponiveis.

5 Em traducgao livre.
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2.2.2 Diferenga entre os processos de definicdo de agenda e

especificagcao de uma alternativa

Ha também a distingdo entre os problemas que sao trazidos a ateng¢ao das
pessoas ao redor do governo, que, segundo Kingdon (2014), tende a ocorrer por meio
de indicadores sistematicos, eventos como crise e desastres ou pelos resultados e
avaliagao dos programas ja existentes e a geragao de propostas politicas, que guarda
relagdo com o processo de selegao biolégica natural. Muitas das ideias sao possiveis
a principio e flutuam em uma “sopa primitiva de politicas” onde especialistas

experimentam suas ideias de solugdo (KINGDON, 2014).

2.2.3 Participantes de dentro da “estrutura governamental”

Kingdon (2014) registra que, apesar de os participantes ndo dominarem a
agenda politica de um governo, eles sao considerados muito proeminentes em relagao
aos demais. Ele vé a administragcdo, o préprio chefe do Poder Executivo, seus
assessores diretos (gabinete) e os nomeados pelo chefe do executivo, dentro dos

departamentos, secretarias, ministérios etc. como muito relevantes.

2.2.3.1 O chefe do Poder Executivo em si

Segundo Kingdon (2014), nenhum outro ator no sistema politico tem a
capacidade de definir agendas como o chefe do Poder Executivo. Seu estudo indicou
que trés quartos das entrevistas consideraram tal ator como importante e 31% como
muito importante. O chefe do Poder Executivo pode ser capaz de dominar e
determinar uma agenda politica, mas € incapaz de dominar as alternativas que sao
seriamente consideradas e é incapaz de determinar o resultado (KINGDON, 2014).

As razbes para a proeminente posicdo na definicAo de agenda séo,
inicialmente, a possibilidade de incluir veto as propostas legislativas e, também, a
prerrogativa de contratar e demitir (nomear e exonerar, na forma institucional
brasileira). Na construgcdo das suas equipes, o chefe do executivo nomeia pessoas
que sao responsaveis pela sua concepg¢ao de agenda para suas respectivas pastas,
de maneira que, se na sua avaliagao, seus nomeados diretos nao estdao cumprindo
seus anseios, sua demissdo (exoneragéo) é facilitada.

O veto &, também, uma grande vantagem institucional que afeta sobremaneira

a agenda politica de todos os participantes (KINGDON, 2014). Pode, em ultima
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instancia, o chefe do poder Executivo proibir algo definido/alterado ou acrescentado
pelo Poder Legislativo.

E igualmente possivel, ao Poder Legislativo, vetar o projeto de lei enviado pelo
Poder Executivo, sem grandes dificuldades processuais. Tais premissas conferem
grande prestigio ao “poder de veto” e, para os interlocutores destes atores, ha a
necessidade de negociagao permanente a fim de satisfazer aos interesses.

Kingdon (2014) defende, ainda, a existéncia de um segundo recurso
organizacional como proeminente para o chefe do Poder Executivo em relagdo ao
Legislativo: o Poder Executivo €, normalmente, melhor integrado, alinhado em torno
da figura do presidente/governador/prefeito eleito e, com menos ramificagdes
ideoldgicas e partidarias do que o proprio Poder Legislativo, pois € formado por um
bloco ou coalizdo de partidos que comungam o mesmo interesse (sucesso das pautas
do governo), o que permite decisdes mais engajadas e articuladas. Tendo esse grupo
definido claramente sua concepcédo de agenda apropriada, provavelmente tal pauta
devera se tornar ativa (KINGDON, 2014).

Por outro lado, os Poderes Legislativos funcionam com muitos membros®,
normalmente cada membro com uma agenda diferente, de ideologias, partidos e
interesses difusos. Alguns membros sdo mais importantes do que outros, de maneira
que nao ha um nivel semelhante de coordenacéo no Poder Legislativo, sem incentivos
Oou mecanismos de cooperagdo comparaveis com os existentes no Poder Executivo,
0 que torna a tomada de decisao por parte deste mais sintonizada do que daquele,
em face da sua conexao.

O terceiro recurso do chefe do Poder Executivo € o comando da atengao
publica, que pode ser convertida em pressao a outro ente governamental a adotar a
agenda proposta por ele, em caso de inércia ou demora excessiva. Por fim, o impacto
do chefe do poder executivo na agenda depende do seu envolvimento ativo nos

projetos e politicas defendidas em discursos, féruns e compromissos publicos.
2.2.3.2 Equipe de assessoramento do chefe do executivo (gabinete)
O segundo componente na administragdo é a equipe de assessoramento do

governo, que responde diretamente ao  presidente. Alguns  sao

conselheiros/assessores diretos do chefe do executivo, outros ocupam cargos

6 Em sua obra Agendas, Alternativas e Politicas Publicas, Kingdon (2014) cita o Congresso americano.
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executivos de pastas especificas. No Brasil, estdo comumente alocados nos
gabinetes. Embora sejam importantes, Kingdon (2014) sustenta que os assessores

nao sao discutidos com frequéncia como partes importantes na definicdo da agenda.

2.2.3.3 Nomeados politicos (primeiro escaldo)

O terceiro componente da administracdo é o conjunto de funcionarios nos
departamentos e escritérios que sdo homeados pelo chefe do Poder Executivo, desde
secretarios executivos e subsecretarios ligados a hierarquia direta até diretores de
agéncias ou organizagodes ligadas ao Poder Executivo, dependentes funcionalmente,
mas hierarquicamente distintas.

Para Kingdon (2014), segundo a teoria legal tradicional, tais nomeados devem
ser criticos formuladores de politicas publicas, uma vez que eles ganham sua
autoridade da nomeagao do presidente e da cadeia de comando que implicam sua
nomeacgao. Entretanto, € frequente o argumento de que os nomeados se tornam
reféns das suas areas/agéncias, talvez porque os servidores (burocratas) encontram
uma forma de desautorizar os nomeados superiores. Isso indica, segundo Kingdon
(2014), que os nomeados podem ser menos importantes do que a teoria juridica
tradicional sugere.

Os respondentes das entrevistas conduzidas por Kingdon (2014) retrataram
que os nomeados para os departamentos e escritérios eram frequentemente
mencionados como atores no sistema politico, tratando-os como importantes de
alguma forma em 82% e como muito importantes em 26% dos respondentes.

Kingdon (2014) reflete que mesmo se um nomeado politico ndo gerar uma
ideia, ele ainda desempenha um papel fundamental em definir e incluir essas ideias
nas agendas das pessoas importantes, tanto dentro como fora das suas proprias
areas de atuacdao. Muitas vezes as ideias e propostas flutuam dentro e fora da
estrutura do poder executivo e ndo séo, por vezes, aplicadas por esses atores.

Por fim, Kingdon (2014) relembra que os nomeados politicos tém um grande
problema: sua volatilidade. O tempo de servico dos nomeados é normalmente menor
do que os mandatos dos chefes do Poder Executivo e muito menor do que os
mandatos de um membro do Senado e mesmo da carreira de servidor publico. As
motivagdes para os nomeados politicos, dentre muitas, transitam pela intencéo de

“deixar sua marca em algo”.
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2.2.3.4 Servidores publicos do Poder Executivo

Os servidores publicos do Poder Executivo, ou burocratas, como sao
concebidos por Kingdon (2014), sado frequentemente considerados a fonte de muitos
itens da agenda. Primeiro porque dispdem do conhecimento necessario e incorporam
seus principios aos programas, expansoes em face da permanéncia deles naqueles
projetos, por meio da experiéncia acumulada. Tais condi¢des, segundo o autor, os
levam a capturar os indicados politicos nas suas agendas e a forjar relacionamentos
poderosos com grupos de interesses. Segundo Kingdon (2014), apesar das vantagens
supracitadas, as evidéncias de sua pesquisa nao indicaram os servidores publicos do
Poder Executivo como atores influentes. Eles foram importantes em 32% das
entrevistas conduzidas, mas citados como muito importantes apenas uma vez.

Kingdon (2014) arrematou que, em relagcédo a definicdo da agenda, o modelo
top-down do poder executivo pareceu ser surpreendentemente preciso. Seus estudos
indicaram que o chefe do Poder Executivo pode dominar os nomeados politicos e
estes podem dominar a carreira dos funcionarios publicos. O modelo funciona
aproximadamente com a nocao tradicional de hierarquia nas organizagdes. O
resultado, segundo o autor, foi surpreendente e intrigante pois ele observou um
enorme volume na literatura argumentando o contrario, que em organizagdes
semelhantes havia uma dificuldade de comando dos nomeados politicos aos
subordinados servidores de carreira, apesar da formalidade na posigao hierarquica.

Rememorando o ciclo de politica publicas, Kingdon (2014) defende que a
implementagao € uma das principais preocupacgoes dos servidores de carreira. Muitos
deles estdo administrando programas ja existentes e, portanto, ndo se concentram em
novos itens potenciais para a agenda. Preocupando-se na administracéo de projetos
existentes, eles tém pouco tempo para propor novas ideias.

Entretanto, por meio dos resultados das operagdes dos programas que
administram, a implementacao pode levar a inovagao. Se um burocrata avaliar que
um programa nao esta entregando os resultados satisfatorios, entdo ele pode
perceber a necessidade de uma mudanga na politica.

Todavia, Kingdon (2014) afirma que mesmo nesses casos ha algum incentivo
para proteger os projetos existentes em detrimento da abertura de novos,
principalmente por conta da instabilidade dos resultados advindos. E comum que os

nomeados de alto escaldao (ministros e secretarios) definam os itens de agenda e
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entdo solicitem aconselhamento e avaliacao dos servidores de carreira na elaboracéao
das propostas. Os burocratas, na analise de Kingdon (2014), ndo sao a unica fonte de
tal aconselhamento, mas sdo uma fonte relevante.

Kingdon (2014 ) destaca, ainda, um ultimo recurso que os servidores de carreira
dispdem: o relacionamento com as pessoas no Poder Legislativo e nos grupos de
interesse. Segundo o autor, as estruturas e agéncias (entidades da administragao
indireta) caracteristicamente tém seus processos orbitando por areas comuns, dentro
dos servigos e comissdes da estrutura do Poder Legislativo e, dessa forma, eles se
relacionam costumeiramente: burocratas, comités e grupos de interesses tematicos.

O autor argumenta que esse “trio de ferro” é assim conhecido, pois seus
interesses sao praticamente inacessiveis e, portanto, incontrolaveis por atores
externos, mesmo atores influentes, como o proprio chefe do Poder Executivo,

indicados politicos ou membros legisladores que nao fazem partes das comissdes.

2.2.3.5 O Poder Legislativo

O Poder Legislativo é a casa que representa o povo. Muitas das disposicoes e
responsabilidades constitucionais estdo sob seus cuidados e isso é assunto para a
midia e para a opinido publica (KINGDON, 2014). Por conta da sua diversidade, o
Poder Legislativo pode produzir tantas agendas diferentes quanto o numero de
membros que o compde. Nas entrevistas conduzidas por Kingdon (2014) em seu
estudo, os respondentes julgaram o Poder Legislativo como importante em 91% dos
casos. E, portanto, uma area tdo importante quanto o préprio Poder Executivo e muito
mais importante do que os outros atores e componentes individuais.

Kingdon (2014) argumenta que, diferentemente do que ocorre no Poder
Executivo, os membros do Poder Legislativo tém a capacidade de combinar algum
impacto tanto na agenda como nas alternativas, o que Ihe confere uma posigéao de
grande destaque no processo de formulagdo de politicas publicas. Tal destaque,
segundo o autor, envia mensagens a todo o sistema politico, de modo que defensores
de mudancas politicas tentam antecipar como sera a avaliacdo do Poder Legislativo
para que eles possam ajustar suas propostas ou até mesmo abandona-las antes

mesmo de envia-las a discussio.
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2.2.3.6 Os recursos parlamentares

O primeiro grande recurso do Poder Legislativo € a propria autoridade legal.
Embora o poderoso argumento de que a aprovagdo de um estatuto né&o
necessariamente altera todas as questdes politicas, o fato € que grandes mudancgas
na politica nacional normalmente requerem novas legislagdes. O poder de revisao ou
de aumentar e cortar orgamentos especificos também s&o considerados grandes
recursos de poder (KINGDON, 2014).

Uma segunda fonte de poder € a grande capacidade de publicidade. Os
legisladores mantém costumeiramente audiéncias, apresentam projetos de lei e fazem
discursos que normalmente sido cobertos com destaque pela imprensa. Suas
informagdes, segundo Kindgon (2014), ndo costumam ser detalhadas; a revelia, sdo
normalmente caracterizadas pelo misto entre algo substantivo e politico, subjetivo e
objetivo.

Um ultimo recurso, citado por Kingdon (2014), é que normalmente os politicos
do Poder Legislativo tem mandatos maiores e a relagdo mantida com as varias frentes
(técnicas e politicas) lhes permite um grande alcance e relativa perenidade, com
longevidade maior do que os curtos periodos de atividade que sdo costumeiramente

encontrados nos nomeados do Poder Executivo.

2.2.3.7 Incentivos

Razao significativa para a atuacdo dos membros do Poder Legislativo como
propositores de agenda repousa nas metas consideradas importantes pelo plenario e
pelos diversos comités. Para Kingdon (2014), o objetivo final do Poder Legislativo é
sempre satisfazer as necessidades dos eleitores e, para tal fim, a divulgagcao dos seus
atos é essencial, uma maneira de conseguir publicidade dos seus atos e pressionar
para a iniciativa de novas politicas.

Kingdon (2014) rememora que o Poder Legislativo &€, também, campo fértil para
candidatos que buscam crescimento politico, tanto no proprio Poder Legislativo, como
ambicionando cargos executivos, o0 que demanda dos deles muitos projetos, como
forma de atividade aos eleitores e potencial crédito de voto. Na mesma esteira, € um
segundo objetivo de muitos parlamentares melhorar sua reputacdo, afetada
diretamente pela participagdo ativa nas politicas publicas, propondo e discutindo
ideias.
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Ser reconhecido como membro/defensor de uma boa politica também é
apontado por Kingdon (2014) como uma meta. Normalmente, nessas discussdes, 0s
parlamentares defendem as ideias das perspectivas as quais estdo vinculados, seja

de direita, de esquerda, de centro, ou outras tematicas como grupos de interesses etc.

2.2.3.8 Servidores do Poder Legislativo

O Poder Legislativo ndo é composto apenas de parlamentares. Cada
parlamentar tem uma equipe de assessores, nomeados e trabalhadores diretos. A
casa legislativa também tem seu proprio pessoal que tem seus interesses proprios no
processo de definigdo de agenda. Para Kingdon (2014), os funcionarios que atuam
diretamente nos comités tém maior impacto sobre a forma da politica, em face da sua
proximidade, do seu conhecimento e relacionamento decorrente de tal atuagdo. Nas
entrevistas conduzidas por Kingdon (2014), os funcionarios do Poder Legislativo foram
citados como importantes em 41% e identificados como muito importantes em 2 dos
23 estudos.

Segundo Kingdon (2014), enquanto os membros eleitos do Poder Legislativo
estao envolvidos em muitas atividades, subcomités, lidar com eleitores, com votos das
sessdes, manter a campanha constante, proferir discursos, manter agenda com os
outros poderes, os burocratas nio eleitos € que dispdem de tempo e se especializam
em uma area politica, justamente porque nédo sao obrigados a atender a ampla gama
de atividades, criando subareas especialistas dentro de cada gabinete. Ainda de
acordo com o autor, esses personagens tém compromissos de trabalho apertados,
com seus préoprios prazos e reunides, mas por concentrar seu foco em um conjunto
mais restrito de preocupagdes conseguem maior grau de especializagao.

Por todo o exposto acima, normalmente cabe a equipe do Poder Legislativo
redigir as pecas e legislagdes, negociar os detalhes dos acordos com partes
interessadas, escrever discursos e materiais informativos de apresentacdo. Neste
interim, para Kingdon (2014), os funcionarios emprestam ideias de estudos
académicos, relatérios e propostas do Poder Executivo ou materiais de grupos de
interesses, opinides de outros membros parlamentares e geram suas proéprias ideias
nessas atividades.

Na analise de Kingdon (2014), em face de sua posi¢ao aproximada dos
tomadores de decisdo, sua habilidade de concentrar todas as condi¢cdes de
determinados assuntos e sua capacidade de transitar tanto no mundo politico como
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no mundo técnico, € permitido, aos membros nao eleitos do Poder Legislativo, ter
impacto consideravel nas alternativas consideradas por pessoas importantes e até
mesmo na agenda de tais pessoas. Reafirma o autor que os servidores do Poder
Legislativo tém influéncia marcante nas alternativas que os parlamentares escolhem,

ainda que nao possam controlar inteiramente o conjunto de escolhas (KINGON, 2014).

2.2.4 Participantes de fora da “estrutura governamental”

Essa categoria inclui participantes da defini¢ao de politicas publicas de pessoas
sem cargo formal no governo, sdo os grupos de interesses, pesquisadores,
académicos, consultores, midia, partidos politicos e o povo (KINGDON, 2014). Os
canais de comunicagao entre os atores de dentro e fora do governo sdo extremamente
fluidos e abertos, e as ideias e informagdes flutuam entre esses canais com todas as
pessoas relacionadas, independentemente das suas posi¢des formais.

Pessoas em cargos governamentais tém autoridade formal por forga legal,
definido pela propria Constituigdo, uma condigdo que as pessoas de fora do governo
nao carregam. Kingdon (2014) argumenta que, embora em termos didaticos essa
diferenga seja clara, quem esta dentro e quem esta fora do governo, na pratica as

relagdes podem demonstrar diferencas nao tao claras.

2.2.4.1 Grupos de interesse

Empresas, lobistas, servidores publicos, industria, partido politico, os grupos de
interesses podem ser originados de praticamente qualquer segmento social. Eles
foram discutidos como sendo muito importante em um tergo das entrevistas e como
importante de alguma forma em 51% estando atras apenas dos atores do Poder
Executivo e do Poder Legislativo, o que confere aos grupos de interesse uma condigéo
de grupo amplamente discutido. Sua caracteristica €, segundo Kingdon (2014), a
defesa de uma tese determinada, alinhada a sua ideia de melhor resolugao de uma
questao.

Kingdon (2014) reflete que, ao discutir os grupos de interesses, a importancia
de tais grupos se da, em sua maioria, ndo na promog¢ao positiva de novos itens de
agenda, mas sobretudo na defesa de certas propostas ja existentes, um bloqueio
negativo. Esses grupos buscam preservar prerrogativas e ou direitos ja adquiridos em

politicas existentes. E o caso dos sindicatos.
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Os grupos de interesse podem, na avaliacdo de Kingdon (2014), exercer
pressao de impacto positivo sobre a agenda do governo. Se um grupo mobiliza apoio,
escreve comunicados, envia representantes e estimula aliados a fazerem o mesmo,
eles podem fazer com que os funcionarios do governo deem atencédo as suas
questdes. Mesmo com esses exemplos, ainda é dificil de atribuir a responsabilidade
da ascenséo de itens na agenda somente aos grupos de interesse (KINGDON, 2014).

Na concepgao de Kingdon (2014), é importante frisar que, mesmo quando um
grupo de interesse levanta uma questdo, isso ndo significa necessariamente que ele
podera controlar o debate levantado. Ainda segundo o autor, um interesse central de
uma atividade de grupo € conseguir anexar sua alternativa as questdes da agenda.
Embora esse lobby muitas vezes néo tenha forga significativa para impulsionar uma
nova legislagdo, mesmo que eles ndo iniciem o debate, eles tentam garantir que seus
interesses sejam protegidos em legislagdes que sao debatidas e novas pautas.
Kingdon (2014) defende, portanto, que embora eles ndo tenham poder de afetar

diretamente a agenda, eles podem afetar as alternativas consideradas.

2.2.4.1.1 Recursos dos grupos de interesses

A coesao é, segundo Kingdon (2014), um recurso que da a um grupo vantagem
em afetar a agenda. Se um grupo € atormentado por divergéncias internas, sua
eficacia é severamente prejudicada. Um problema de coesao envolve diferencas entre
lideres e seguidores. Quando os liderados apresentam oposigao aos seus lideres, em
face da argumentacgéo apresentada, tais propostas tendem a néo ter forga suficiente
para ascender na agenda (KINGDON, 2014). O autor arremata: o problema do lider-
seguidor € um caso especial da proposicao que sinaliza que interesses organizados
sao mais ouvidos do que interesses ndo organizados. Registra-se, entretanto, que
mesmo uma base grande de recursos ndo necessariamente garante que o grupo
detentor ira dominar a discusséo acerca das questdes relevantes, ou conseguir o que
quer (KINGDON, 2014).

2.2.4.2 Académicos, pesquisadores e consultores

Na analise de Kingdon (2014), depois de grupos de interesses, o conjunto de
académicos, pesquisadores e consultores € o proximo mais importante conjunto de
atores ndo governamentais. Eles podem ser percebidos durante todo o processo

politico, pois, conforme argumenta o autor, ideias oriundas da literatura académica
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sao regularmente divulgadas e discutidas no ambito do Poder Executivo, Legislativo,
lobistas e etc. Académicos com reconhecimento sao costumeiramente repetidos nas
entrevistas conduzidas por Kingdon (2014) como importantes atores na formulagcao
de politicas. As diversas comissdes do Poder Legislativo costumam convocar
especialistas, pesquisadores e analistas para audiéncias, reunides e painéis
consultivos (KINGDON, 2014).

Funcionarios do governo e até mesmo clientes (empreendedores) buscam os
especialistas, académicos, consultores e pesquisadores para defender seus
interesses. A pesquisa conduzida por Kingdon (2014) revela que tal grupo é discutido
como importante de alguma forma em 66% das entrevistas e, como muito importante
para apenas 15% dos respondentes. Eles foram classificados como muito importantes
em 3 dos 23 estudos de caso conduzidos.

Os dados supracitados colocam essas pessoas num lugar de destaque,
embora nao integrem o topo de atores que influenciem a formagao da agenda como

grupos de interesses, membros do Poder Executivo e do Poder Legislativo.

2.2.4.2.1 Tipos de atividade de académicos, pesquisadores e consultores

As atividades de académicos, pesquisadores e consultores apresentam
impacto variado na formulagdo de politicas publicas. Segundo Kingdon (2014) os
académicos tendem a afetar mais as alternativas dos que as agendas
governamentais. As entrevistas e estudos de caso conduzidas pelo autor revelaram
que por muitas vezes a definicdo da agenda é feita por atores e for¢cas de fora da
comunidade de pesquisadores e analistas.

Somente quando problemas surgem é que os politicos direcionam seu foco e
passam a buscar solugdes junto a comunidade de pesquisadores e analistas. Para
ilustrar tal situacéo, Kingdon (2014) revela o caso do custo do tratamento médico.
Nesse exemplo, o autor relatou que, enquanto os académicos n&o figuravam como
responsaveis pela assungao do problema na agenda, eles eram importantes entre os
quais os politicos buscavam ideias e propostas para lidar com tais problemas.

Uma segunda variagédo na importancia dos académicos percebida por Kingdon
(2014) pode estar entre os efeitos de curto e longo prazo. Frequentemente, o trabalho
académico é discutido como se isso afetasse a geragdo do ambiente das propostas
que, por sua vez, afetariam os formuladores de politicas publicas em longo prazo. Ja

no curto prazo, os formuladores de politicas do governo escutam os académicos
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quando suas analises e propostas estdo diretamente relacionadas aos problemas que

ja estao ocupando a atengao dos funcionarios.

2.2.4.3 Aimprensa

A imprensa é frequentemente retratada como uma poderosa definidora de
agenda. Essa avaliagdo € adequada e citada pelo proprio Kingdon (2014) como
conclusao de outros autores: a atengdo da massa publica aos problemas do governo
acompanha intimamente a cobertura da midia sobre tais questdes. Segundo o autor,
a atencdo da imprensa sobre uma questdo pode afetar inclusive como os
parlamentares se posicionam, em parte porque os membros seguem a grande midia
de massa ou pela forma com a qual a noticia pode causar a sua imagem e como iSso
afeta seus eleitores.

Embora existam boas razdes para acreditar que a midia desempenha papel
relevante na definicdo da agenda, os estudos de Kingdon (2014) acabam refutando
tal ideia. Os meios de comunicagdo em massa foram relatados como importantes em
apenas 26% das entrevistas, menos do que grupos de interesses (84%) ou
pesquisadores (66%) e a imprensa foi muito importante em apenas 4% das entrevistas
(KINGDON, 2014).

Em que pese a midia ter menos efeito nas agendas de politicas governamentais
do que se pensara, ela continua sendo importante de determinadas maneiras. Num
turno, a imprensa atua como um comunicador dentro da comunidade politica. Muitas
pessoas espalhadas dentro e fora do governo se deparam com problemas
semelhantes no dia a dia e, as vezes, se comunicam uns com outros de maneira
surpreendentemente indireta (KINGDON, 2014).

Todavia, a imprensa pode aumentar o efeito sobre a agenda ampliando
movimentos que ja foram iniciados em outro lugar, em vez de originarem esses
movimentos. Eles veiculam ideias originadas na burocracia do Poder Executivo ou
Poder Legislativo ou um movimento que comegou em algum segmento da sociedade,
e entdo eles aceleram o desenvolvimento e ampliam o seu alcance (KINGDON, 2014).

Segundo Kingdon (2014), outra forma de a imprensa influenciar ocorre quando
um grupo de interesse vaza informagées embaragosas de seus oponentes quando
suas ideias nao estdo vencendo o embate na opinido publica. Por fim, na medida em
que a opiniao publica afeta alguns dos participantes da agenda de formulagao publica,
a imprensa pode ter efeito indireto (KINDON, 2014).
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2.2.4.4 Existéncia de processos eleitorais

Politicas publicas podem ser influenciadas pelos resultados de uma eleigéao
(KINGDON, 2014). Kingdon (2014) avalia que durante as campanhas os politicos e
partidos assumem posicoes e fazem promessas que se tornardo agendas caso eles
alcancem éxito nos certames.

Ao defender seu argumento, Kingdon (2014), em face das evidéncias
adquiridas nas entrevistas e estudos de caso que conduziu, ilustrou que mesmo com
as promessas e compromissos publicos realizados pelos politicos, as campanhas nao
sdo particularmente importantes. Essa ideia, transformada em numeros, significou
quase 30% dos entrevistados mencionando as eleicdes como evento importante na
formulacédo da agenda, além de figurar em 7 dos 23 estudos de caso como assuntos
importantes (KINGDON, 2014).

Kingdon (2014) arremata destacando a importancia das elei¢des pelo fato de
que sao nelas que ha a mudancga de atores em posi¢coes de autoridade e estes, sim,
detém proeminéncia, seja no &mbito do Poder Executivo ou no Poder Legislativo, nas

tomadas de decisao.

2.2.4.5 Ativistas politicos

Uma vez que promessas e posi¢cdes sao assumidas nas elei¢des e nas
plataformas de governo, os candidatos relacionados acabam fazendo compromissos
com determinadas pautas especificas. Algando-se a posicdo almejada, tais
promessas afetam diretamente sua rotina. Esse contexto que angaria apoio de
classes implica uma simbiose de interesses, uma troca implicita das promessas em
acdes a apoiadores, que pressionam para que as promessas Ssejam
mantidas/cumpridas (KINGDON, 2014).

A partir da pesquisa de Kingdon (2014), as evidéncias indicam que os ativistas
politicos s&o importantes, mas nao sao decisivos, sendo associados como atores
importantes em 29% dos respondentes e destacados como importantes em 4 dos 23
estudos de caso. Ainda de acordo com Kingdon (2014), os diversos segmentos de
ativistas, juntos, formam a coalizagéo construida durante a campanha.

Kingdon (2014) conclui que, ndo obstante importantes, para que uma promessa
de campanha alcance o status de agenda politica, ela deve estar acompanhada por



53

algo mais firme. O autor cita compromissos do chefe do Poder Executivo, por exemplo,

que vincula seu emissor com seu eleitorado, mantendo a pauta presente.

2.2.4.6 Partidos politicos

Os partidos politicos afetam as agendas politicas pelo alinhamento e o
conteudo de suas plataformas, a forma de representatividade e lideranca no Poder
Legislativo. De maneira similar as promessas de campanha, os partidos politicos
podem formar o nucleo duro de ideias e pautas que formatam a agenda de uma
administragao (KINGDON, 2014). Os estudos de Kingdon (2014) apontam os partidos
politicos como importantes em 29% das entrevistas e em 7 dos 23 estudos de caso.

Argumenta Kingdon (2014) que os partidos politicos, como também as
promessas de campanha, tém maior for¢ca de influéncia na definicdo da agenda do
que nas alternativas detalhadas consideradas pelos formuladores. Assim, as partes
podem afetar as agendas, mas as origens detalhadas das alternativas que sao
seriamente consideradas pelos formuladores de politicas publicas estdo em grande
parte em outros lugares (KINGDON, 2014).

2.2.4.7 Opinido Publica

Os tomadores de decisao e formuladores de politicas publicas normalmente
observam a opinido publica sobre determinadas questdes. Eles buscam “sentir”, em
termos gerais, 0 que o publico compreende como o curso de agdo adequado
(KINGDON, 2014, p. 65).

Os resultados quantitativos da pesquisa conduzida por Kingdon (2014)
expressam que a opinido publica € considerada como importante por 57% das
entrevistas e importante em 6 dos 23 casos. O autor finaliza avaliando que tais
numeros indicam que a opinido publica é tdo importante quanto os fatores
relacionados as eleigdes, uma importancia média (KINGDON, 2014).

Para Kingdon (2014), a percepc¢ao da opiniao publica pode ter efeitos positivos
ou negativos. Tal percepg¢ao pode empurrar itens na agenda governamental por conta
do grande numero de pessoas interessadas no assunto, que tornaria o assunto
popular no processo de arregimentar votos. De maneira inversamente proporcional,
efeitos negativos da opinido publica podem, as vezes, direcionar uma restricdo de
questao ou pauta existente e, em menor proporgao, direcionar alguma agao direta
(KINGDON, 2014).
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Importante observagao é feita por Kingdon (2014), ao frisar que, mesmo diante
da importancia da opinido publica no apoio de novas propostas, ou em barrar outras,
também existe o desenvolvimento de propostas que ocorrem de forma independente
da opinido publica. Kingdon (2014) resume que a opinido publica afeta mais a agenda
do que as alternativas. Os funcionarios governamentais prestam mais atengdo a um
conjunto de assuntos que estdo em evidéncia, pois esses assuntos s&o
acompanhados e taxados como importantes por muitas pessoas. Ao passo que a
opinido publica pode estabelecer limites as possibilidades de agenda, raramente
conseguem ser suficientemente fortes para afetar diretamente um debate entre outros
atores, como as alternativas discutidas pelos especialistas em politicas publicas
(KINGDON, 2014).

2.2.5 Uma (necessaria) distingao entre grupos visiveis e grupos ocultos

Kingdon (2014) ilustra que, a depender do enfoque da analise, pesquisadores
podem atribuir importancia diferente a cada personagem, atrelado ao viés empregado.
Alguns podem indicar o chefe do Poder Executivo como ator central na compreenséo
da definicdo da agenda. Outro grupo pode avaliar que as iniciativas do Poder
Legislativo sdo mais propensas a se tornarem politicas publicas. Uma terceira lista
podera sustentar que as discussdes e ideias existentes na formulacado de politicas
publicas é, essencialmente, oriunda dos pesquisadores, burocratas, especialistas e
consultores. Por fim, podem ser percebidos como grandes fatores de influéncia na
formulacdo de politicas publicas a atuacdo e os efeitos da imprensa de massa.
Kingdon (2014) justifica que ndo ha um menos importante, mas que todos sao
complementares, cada um percebe uma parte da mesma realidade.

Dentre essa diversidade de atores, o autor sentencia que uma definicido é clara
e 0s agrupa em dois extremos: os participantes visiveis e os invisiveis (KINGDON,
2014). No primeiro grupo, dos atores visiveis, constam aqueles que recebem
importancia elevada da imprensa e do publico geral, como o chefe do Poder Executivo,
seus nomeados de primeiro escaldo, os membros do Poder Legislativo e atores
associados as eleigdes, como os partidos politicos e os comités de campanha e
coalizdes (KINGDON, 2014)

Ja no grupo relativamente oculto estéo incluidos os especialistas, consultores,

pesquisadores, servidores publicos e funcionarios do Poder Executivo e Legislativo
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nao ligados diretamente aos formuladores de politicas publicas (KINGDON, 2014).
Entre os dois ha grupos de interesses que circulam e transitam com pautas
parcialmente publicas e outras pouco visiveis (KINGDON, 2014).

Para Kingdon (2014), a percepgéao sobre como a definigdo da agenda ¢ afetada
por qual grupo é razoavelmente clara quando se é possivel tragar um paralelo com a
visibilidade dos agentes. Se o agrupamento é oculto, entdo ele normalmente esta
associado com o fluxo das alternativas. Enquanto o agrupamento mais visivel esta
trabalhando na definicdo das questdes e na agenda (KINGDON, 2014).

Em linhas gerais, a Teoria dos Multiplos Fluxos concebe um desenho em trés
fluxos basicos: o fluxo dos problemas, o fluxo das politicas e o fluxo politico
(KINGDON, 2014).

2.2.6 O fluxo dos problemas

As pessoas reconhecem problemas, trabalham na geragao de propostas que
aguardam o engajamento do movimento politico para encarar o problema (KINGDON,
2014). Muitos sao os problemas e, segundo Kingdon (2014), € natural que alguns
sejam observados e outros ignorados.

O autor argumenta que, por vezes, a atencdo dos tomadores de decisao é
afetada, em nivel maior ou menor, de trés maneiras: por indicadores sistematicos de
um problema especifico, por eventos dramaticos ou, por fim, com o feedback de
programas ja existentes (KINGDON, 2014).

2.2.6.1 Indicadores

E comum, para Kingdon (2014), que problemas reclamem a atencdo dos
tomadores de decisdo em razao de algum indicador que mostra algum problema
existente neles, em detrimento a alguma pressao politica. Tal condigéo é perene, pois
tanto atores governamentais como outros atores ndo governamentais monitoram
ininterruptamente as atividades governamentais (KINGDON, 2014).

Kingdon (2014) defende que um dos indicadores mais claros de
acompanhamento das atividades, esta relacionado aos padrbes de gastos e os
impactos orgamentarios deles. O fluxo dos problemas pode ser severamente alterado
em razao da indicagao orcamentaria para eles.

Alguns estudos sado conduzidos em face da indicagdo orgamentaria, mas
segundo Kingdon (2014) eles nao costumam ser usados para determinar se um
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problema realmente existe. O autor defende que os tomadores de decisdo e seu
entorno normalmente utilizam tais estudos de duas formas: avaliando a magnitude do

problema e se inteirando sobre mudancas no problema.

2.2.6.1.1 As caracteristicas de um indicador

Kingdon (2014) argumenta que indicadores relevantes e sérios precisam ser
objetivos, a fim de n&o se tornarem generalistas demais, com deficiéncias
metodoldgicas. Suas entrevistas demonstraram que 52% incluiram tal condigdo como
importante no quesito indicadores. Kingdon (2014) ilustra que, além de formar um
indicador especifico, € importante fazer com o que os pares que pressionam por
mudancas politicas concordem com a relevancia dele.

Além das caracteristicas do indicador, Kingdon (2014) registra que eles nao sao
um simples reconhecimento da realidade concreta, pois eles passam por um processo

de significacdo, de interpretacdo, carregando um viés subjetivo definidor.

2.2.6.2 Eventos, crises e simbolos

Por vezes os problemas nao séo perceptiveis pelos indicadores. Eles precisam
de um “empurrao” para atrair a atencao dos tomadores de decisédo e do seu entorno,
e essa atencao é dada por eventos como simbolos, crises e/ou desastres que, tao
logo ocorrem, passam a ocupar a agenda governamental (KINGDON, 2014).

As entrevistas conduzidas por Kingdon (2014) revelam alguma frequéncia de
tais acontecimentos. 35% dos entrevistados mencionaram crises, desastres ou
eventos de tal tipo como relevantes, além de figurar em 7 dos 23 estudos de caso. O
autor defende que, para uma questdo se tornar visivel e subir na agenda
governamental, algo relevante deve ocorrer, o que normalmente € uma real crise ou
um tipo de coisa que tomadores de decisdo nao podem ignorar.

As crises podem ser arrebatadoras quando reclamam imediata e totalmente a
atencdo dos tomadores de decisdo. De maneira contraria, potenciais pautas nao
integram a agenda justamente por n&o serem impactadas por eventos, crises etc. A
experiéncia pessoal dos principais atores envolvidos no processo de tomada de
decisao (vivenciar/experimentar algum evento dramatico), assim como as crises,
também podem ser determinantes para definir a atencao a eles, embora, segundo
Kindon (2014), ndo figurem entre as grandes causas de influéncia do status da

agenda.
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O autor argumenta que tanto os defensores de pautas especificas, como as
experiéncias pessoais, figuram como uma espécie de reforgo a algo que ja esta
acontecendo, fomentando a discussdo mais do que propriamente a definicdo da
agenda (KINGDON, 2014).

Segundo Kingdon (2014) crises, desastres, simbolos e eventos focais
raramente tém o poder de algar um assunto a proeminéncia na agenda isoladamente,
eles precisam ser reforgados por outra percepgao preexistente. Kingdon (2014): “Mas,
em geral, um desastre por si s6 nédo € suficiente para criar uma definicdo de um
problema de politica. O desastre funciona como um alerta precoce, mas depois
precisa ser combinado com uma indicagdo mais soélida de que o problema € mais
amplo” (KINGDON, 2014, p. 98).

E, por fim, Kingdon (2014), corroborando a ideia de que eventos como crises e
desastres se tornam mais proeminentes quando sdo acompanhados de indicadores
ou de outros eventos, ilustra a possibilidade de varios eventos, ou desastres
ocorrendo em um curto periodo. Ha a percepgao de que tais eventos, juntos, se
tornam uma crise, pois afastam a possibilidade de terem sido um caso isolado e

reclamam a atencao do fluxo dos problemas.

2.2.6.3 Opinides e feedback de programas existentes

Os tomadores de decisdo acompanham gastos e tém experiéncia com a
avaliacdo e supervisdo de programas. Kingdon (2014) registra que eles
costumeiramente recebem reclamagdes e sugestdes de melhoria dos programas
existentes e essa observagdo torna-se valiosa para avaliar programas que nao
funcionam como o planejado. As opinides e feedbacks costumam ser associados aos
indicadores no monitoramento de projetos para avaliar o cumprimento de seus
objetivos (KINGDON, 2014). O autor reflete que, mesmo numa eventual inexisténcia
de feedback publico, os proprios servidores podem perceber os problemas por meio
do préprio cotidiano na administragao do programa.

Kingdon (2014) enuncia que um problema num programa ou politica publica
ocorre quando a implementagéo n&o se enquadra a intengao legislativa (nos casos de
pecas legais) ou da alta administragdo (nos casos de pecgas administrativas). Ocorre
que os executores das politicas podem interpretar leis ou normativos de maneira
diversa a intencao propositiva. O autor cita, também, outras informagdes relevantes

que indicam problemas: quando programas ndo cumprem suas metas desenhadas ou
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quando o custo do programa se torna, durante sua execugéo, muito mais alto do que
o previsto (KINGDON, 2014).

2.2.6.4 Razdes pelas quais os problemas desaparecem

Kingdon (2014) reflete que, por vezes, os problemas perdem destaque na
agenda simplesmente porque os tomadores de decisdao sentem que o problema foi
resolvido. E frequente, ainda, segundo Kingdon (2014), que mesmo quando os
problemas n&do sao resolvidos, membros do Poder Executivo ou mesmo do Poder
Legislativo, ao abordarem a questao com algum ato, entendem que ja resolveram sua
parte do problema, tirando esses assuntos da agenda.

Kingdon (2014) reverbera como exemplo o frequente argumento do Poder
Legislativo que, quando legisla sobre algo, tende a defender que, para seu alcance, o
problema foi resolvido, e que outras esferas/poderes devem passar a ser cobrados
(sobretudo o Poder Executivo). O autor complementa que os problemas também
podem desaparecer simplesmente porque sua taxa de crescimento diminui, ou porque
as pessoas se acostumam com a condi¢gdo originaria € ndo mais enxergam a
evidéncia dele, incorporando-o ao cotidiano ou porque a atengdo ao problema era
momentanea (KINGDON, 2014).

2.2.6.5 Orgcamento: um problema especial

Sendo o orgamento publico o principal, sendo a unica fonte de recursos
financiadores dos projetos, programas publicos etc., ele se torna uma incognita
definitiva para a percepc¢ao e solugao de problemas, pois, segundo Kingdon (2014):

O orgcamento € uma parte central da atividade governamental.
Programas, agéncias e carreiras profissionais aumentam e diminuem
de acordo com sua participagdo orgcamentaria. Um aperto
orcamentario afeta diretamente tanto os burocratas quanto os
legisladores, uma vez que os programas nos quais eles tém alguma
participacao pessoal na carreira sdo afetados. As consideracdes
orcamentarias as vezes forgam itens mais altos na agenda do
governo, atuando como promotores. Em outras ocasides, o0s
orcamentos agem como restricdes, colocando alguns itens na parte
inferior (ou mesmo fora) da agenda porque o item custaria mais do que
os tomadores de deciséo estdo dispostos a pagar (KINGDON, 2014,
p. 105).

O orgamento, nos estudos conduzidos por Kingdon (2014), foi relatado como
importante em 70% das entrevistas e em 15 dos 23 estudos. Segundo o autor, o
orgcamento, sendo uma restricdo, pode obrigar tomadores de decisdo a reduzir os
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custos e, portanto, o tamanho de alguns programas ou até mesmo ignorar totalmente
as opgoes de solugao de algum problema. Naturalmente, o contrario € perceptivel,
alguns problemas podem ser empurrados a agenda governamental em raz&o de uma
possibilidade de solugdo mais atrativa, do ponto de vista orgamentario, quando ha
mais espaco fiscal para a atuagcdo do Poder Executivo.

Ainda articulando a ideia de orgamento como restricdo, Kingdon (2014)
reverbera:

Provavelmente, a principal preocupacao sobre orcamentos, no
entanto, € como uma restricdo. Consideragbes orgamentarias
impedem que os formuladores de politicas e pessoas préximas a eles
contemplem seriamente algumas alternativas, iniciativas ou
propostas, ou pelo menos os obrigam a revisar suas propostas para
reduzir os gastos estimados. Algumas opg¢des sdo totalmente
ignoradas. Portanto, alguns itens potenciais da agenda nunca chegam
ao status de agenda porque nao ultrapassam o obstaculo da restri¢gao
orcamentaria. Em tempos de severa restricdo orcamentaria,
programas baratos vém a tona (KINGDON, 2014, p. 106).

O autor reconhece que a restricdo or¢camentaria para abordagem dos
problemas esta relacionada com o estado geral da economia. Quando ha um periodo
de economia crescente, maior volume de recurso se torna disponivel em potencial
para solugdo dos problemas e mais problemas (em termos de tamanho e de
quantidade) podem ser considerados, ao passo que uma restricdo orgamentaria tende

a demonstrar um movimento contrario (KINGDON, 2014).

2.2.6.6 A definicdo do problema

No entendimento de Kingdon (2014), qualquer condi¢ao (questao) passa a se
tornar um problema quando os tomadores de decisdo passam a acreditar que devem
fazer algo sobre aquela condigdo. O autor arremata o conceito ao refletir que os
problemas ndo podem ser encarados como simples condi¢gdes ou eventos externos,
mas também um elemento de interpretacdo. Ou seja, a mesma condi¢cao pode ser um
problema em um contexto especifico e ndo ser em outro, dependendo das condi¢des
de interpretacao e sabores momentaneos.

Os problemas sao abundantes na sociedade, e os burocratas dedicam atencao
verdadeira a apenas uma fracao deles. A resolugao de um problema também néo é a
unica razao pela qual o governo adota uma solugcdo. Varias consideracdes
independentes da solugdo de problemas levam o governo a agir. Os politicos

procuram maneiras de deixar sua marca (KINGDON, 2014).
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Simples pressdes de grupo de interesse ou outras expressdes de preferéncias
podem ganhar proeminéncia, independente de um problema ser resolvido. “Ha muitas
razdes para status de agenda, além do simples impulso de identificar problemas e
resolvé-los” (KINGDON, 2014). Kingdon (2014) assinala que ha grandes interesses
politicos na definicdo do problema e, na avaliagao do autor, valores, comparagdes e
categorias contribuem para a definicao do problema.

Primeiro, Kingdon (2014) registra que o problema precisa estar alinhado com
os valores sociais vigentes e aceitaveis na época, dentro das diversas ideologias
politicas, costumes etc. Tal percepc¢éo, segundo o autor, pode mudar dramaticamente
a forma e responsabilidade pelo enfrentamento do problema. Ele argumenta que, se
algum ator percebe algum tema como um direito, entdo para essa corrente o governo
deve, minimamente, garantir o acesso ao direito. Por exemplo, o direito a saude.
Sendo ela acesso universal e garantido pela legislagao, a possibilidade de algumas
pessoas nao terem acesso é considerada um problema.

Por outro lado, se outro ator perceber o mesmo tema como bom para a
sociedade, mas ndo como um direito, entdo as diferengas de acesso sao definidas
como uma condi¢cao e ndo como um problema. Ou seja, o governo deve dar condigdes
de acessar tal direito, mas n&o seria sua responsabilidade direta a resolucéo de tal
problema (KINGDON, 2014).

Outra vertente considerada na definicdo de um problema pode ser relacionada
a comparagao de programas semelhantes. Quando um programa alcanga os seus
objetivos e, “ceteris paribus”, outro ndo, essa desvantagem relativa pode ser
percebida como um problema para determinado programa (KINGDON, 2014).

Resgatando a ideia de direitos, Kingdon (2014) assinala outro exemplo da
importancia de categorizagdo dos problemas, ao citar o problema de transportes de
deficientes na década de 70 nos Estados Unidos da América:

Durante a década de 1970, ativistas deficientes se movimentaram e
parcialmente, tiveram éxito numa definigdo normativa que exigia a
adaptacéo de sistemas de metrd existentes para incluir elevadores e
outros dispositivos que tornariam o transporte publico acessivel.
Operadores de transito e até muitas pessoas deficientes
argumentaram que os deficientes poderiam ser transportados de
forma mais barata e conveniente em areas urbanas com servico

7 Expressdo em latim que significa “permanecendo constantes todas as demais variaveis”. Muito
utilizada em economia quando se deseja avaliar as consequéncias de uma variavel sobre outra,
supondo-se as demais inalteradas (SANDRONI, 1999).
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chame-uma-corrida ou em taxis subsidiados. A questdo girava em
torno de como se classificava o problema. Se fosse definido como uma
questao de direitos civis, o acesso igual ao metrd seria adotado, pois
separa-los do acesso publico n&o seria justo. Por outro lado, se fosse
uma questdo de transporte, entdo o acesso igualitario ndo era
necessario e outras solugdes seriam apropriadas. A categoria em que
o problema foi colocado fez uma tremenda diferenca (KINGDON,
2014, p. 112).

2.2.7 O fluxo das proposigoes (das politicas)

Kingdon (2014), em seu texto Agendas, Alternativas e Politicas publicas®,
imagina uma ampla comunidade de atores, que estdo, a todo tempo, antes mesmo da
evidéncia de um problema na agenda, especulando e formulando teorias de melhoria
e/ou enfrentamento das questdes sociais. Sdo os pesquisadores, consultores,
académicos, analistas, grupos de interesses etc. Segundo o autor, muitas ideias
flutuam por dentro dessa comunidade, ao passo em que discussdes entre eles testam
e avaliam a veracidade e capacidade das propostas (KINGDON, 2014).

Kingdon (2014) traca um paralelo entre o movimento do fluxo das solu¢des (das
politicas) com o processo de selegdo bioldégica natural. Ele argumenta que as
propostas e ideias de solugdo aparecem e desaparecem de uma “sopa primitiva”,
assim como as moléculas flutuavam na tese sobre o impeto da vida.

Segundo o autor, esse € um longo processo de “suavizagado”: propostas sao
langadas, discutidas pelos pares, por outros atores, sdo publicizadas, defendidas,
depois sao aprimoradas respondendo as diversas reacdes e retornam ao fluxo (sopa
primitiva) novamente.

O autor registra, ainda, que pela infinidade de ideias existentes, por vezes elas
sao contraditérias, se chocam ou se juntam, se combinam entre si, mas o ambiente
de “sopa” ndo muda nesse movimento. ldeias genuinamente novas, recombinadas,
fundidas e alteradas flutuam no mesmo ambiente, de maneira perene.

Kindgon (2014) reflete que nesse interim, tal qual o processo de selecao

natural, ideias sobrevivem e prosperam enquanto outras ndo recebem atencgao.

2.2.7.1 Comunidades politicas

Kingdon (2014) sinaliza a existéncia do que ele conceituou como comunidades
politicas. Que sao grupos compostos por especialistas de uma tematica especifica,

8 Em traducao livre.
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como saude, educagao, esporte, meio ambiente etc. Essas pessoas podem compor
ou nao os poderes. Podem ser consultores, analistas de agéncias, pesquisadores,
estudiosos, analistas de grupos de interesses etc. A caracteristica que aglutina essas
pessoas €, segundo o autor, a preocupagao com uma area especifica de problemas
politicos. Ainda, Kingdon (2014) sinaliza que, pela congruéncia das pautas, ha uma
interacao clara entre eles dentro do grupo, de modo que as propostas, ideias e
pesquisas deles sdo costumeiramente de conhecimento do proprio grupo.

Um importante aspecto destacado por Kingdon (2014) nas comunidades
politicas € o seu grau de fragmentacdo. Alguns grupos, segundo o autor, sdo
extremamente fechados e integrados entre si, enquanto outros grupos sdo mais
fluidos e ndo apresentam tanta integragdo. Para Kingdon (2014), é perceptivel que
uma comunidade mais unida acaba gerando perspectivas comuns e coesas, que
retroalimentam a integracao e fortalecem a comunidade e seus ideais.

Essa fragmentacdo dos grupos, segundo o mesmo autor, embora facilite a
mutualidade de ideias interna, apresenta como efeito colateral a fragmentacéo entre
as comunidades. O autor ilustra, como exemplo, que pautas das discussdes que
ocorrem na ala politica associada a esquerda ndo sao, normalmente, discutidas e sao
sequer conhecidas pela ala politica associada a direita, que se preocupa em produzir
solugdes/propostas distintas (KINGDON, 2014).

Kingdon (2014) repercute que a fragmentacdo de um sistema politico afeta a
estabilidade da agenda dentro desse sistema, pois quando os paradigmas ideoldgicos
sdao mudados, toda a agenda pode mudar abruptamente, transformando uma pauta
extremamente esquecida a um item fundamental na ordem do dia nestes momentos
de mudanca.

Para Kingdon (2014), as comunidades politicas, atuando, na maioria das vezes,
de maneira descoordenada, refletem internamente e langam uma ampla gama de
ideias na “sopra primitiva” das politicas. Essas ideias sdo consideradas e “flutuam” até
um determinado ponto. Segundo o autor, baseado nas entrevistas conduzidas em seu
estudo, a gama de propostas é impressionante. Muitas ideias, com abordagens
extremamente variadas, flutuam ao redor de todos durante todo o tempo. O autor
registra, ainda, que esse processo nao parece ser fundamentado na tomada de

decisao cientifica, senao pois: “Essa sopa politica primitiva ndo se parece muito com
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um sistema racional de tomada de decisdo com algumas poucas alternativas bem
definidas entre as quais os tomadores de decisao escolhem” (KINGDON, 2014).

As comunidades politicas funcionam, em algum grau, de maneira semelhante
as disciplinas académicas, cada qual com suas proprias teorias, ideias, preocupacoes

e momentos (KINGDON, 2014).

2.2.7.2 Os empreendedores de politicas

Na concepc¢ao de Kingdon (2014), os empreendedores de politicas sao sujeitos
que defendem as propostas ou a relevancia de uma ideia. Eles s&o encontrados em
diversas areas da comunidade politica: dentro ou fora do governo, em cargos eleitos
ou nomeados, em grupos de interesses e/ou organizagbes de pesquisas. Sua
caracteristica fundamental &, para o autor, o impeto de investir algum tipo de recurso
(tempo, energia, reputacao e, as vezes, financeiro) no intuito de emplacar sua ideia e
obter algum beneficio futuro, na forma de engrandecimento pessoal, evolugdo na
carreira, seguranga no trabalho, satisfagéo etc.

Na ideia de Kingdon (2014), pessoas dentro ou fora do governo, por vezes, nao
se propdem a resolver problemas, mas a defender solugbes existentes e, a partir
delas, buscam problemas aparentes que podem emplacar suas propostas. Isso
ocorre, segundo o autor, primeiro por interesses pessoais.

Membros do Poder Legislativo o fazem, também, no sentido de reivindicar
algum crédito ou promogao pessoal. O autor sustenta, ainda, que os candidatos a
chefes do Poder Executivo precisam das propostas para tornar suas campanhas
factiveis. E, em face das razbes supracitadas, Kindgon (2014) ilustra que um volume
substantivo de propostas € considerado em algum momento, pois se alinha, aquela
altura, a algum interesse/objetivo de algum empreendedor.

Sendo o processo de lancamento e existéncia das ideias, no ambito da “sopa
politica primitiva”, conforme ja citado anteriormente, um processo evolutivo, onde
ideias permanecem, recombinam-se e ascendem, suas origens acabam se tornando
menos importantes do que os processos de mudancas, refinando-as até chegar ao
ponto considerado consumivel para a tomada de decisdo, o que revela, segundo o
autor, uma abordagem randémica na ordem das ideias (KINGDON, 2014). Nesse
contexto, o fundamental, para ele, € entender quais condicbes fazem as ideias
sobreviverem e ndo quando elas aparecem (KINGDON, 2014). Ele reverbera que a
evolucdo das ideias no campo de politicas publicas nao parte de condigbes totalmente
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novas, que aparecem de repente, elas vao evoluindo, moldando-se, ajustando-se
(KINGDON, 2014).

2.2.7.3 O processo de “amadurecimento” das ideias

Segundo Kingdon (2014), as ideias flutuam livremente na “sopa politica
primitiva”. Mas isso ndo ocorre de maneira totalmente alheia. Os defensores
promovem suas ideias em tantos féruns quanto possiveis, buscando tornar as ideias
mais palataveis. Kingdon (2014) define:

Até certo ponto, as ideias flutuam livremente na sopa primordial da
politica. Mas seus defensores ndo permitem que o processo seja
completamente flutuante. Além de iniciar as discussbes de suas
propostas, eles empurram suas ideias em varios féruns diferentes.
Esses empreendedores tentam "suavizar" ambas as comunidades
politicas, que tendem a ser limitadas pela inércia e resistentes a
grandes mudangas, e maiores publicos, acostumando-os com novas
ideias e construindo aceitagdo para suas propostas. Entdo, quando
surge uma oportunidade de curto prazo para promover suas
propostas, o caminho é pavimentado, as pessoas importantes
suavizadas. Sem esse trabalho preliminar, uma proposta lancada
mesmo em um momento propicio provavelmente ndo tera sucesso.
Propostas de desregulamentacédo no transporte foram promulgadas
somente depois de anos de economistas académicos "educando"
varios formuladores de politicas e ativistas sobre o assunto, seguidos
por anos de iniciativas presidenciais que "falharam", mas abriram o
caminho para o sucesso final (KINGDON, 2014, p. 127).

Kingdon (2014) ilustra que até mesmo conhecedores profundos do tema, como
os especialistas, podem nao estar totalmente alinhados a problemas sensiveis ou
cientes de alguma proposta e este € mais um motivo para que os empreendedores de
politicas busquem discutir com seus pares. Segundo o autor, muitos sdo os meios
para fazer esse processo de “amadurecimento”, como a apresentacdo de um projeto
de lei, audiéncia publicas, discursos publicos etc. Burocratas e analistas, segundo o
autor, estdo, a todo tempo, produzindo estudos e relatérios sobre os programas e
politicas, o que pode indicar alguma preparag¢ao da comunidade politica, em forma de
relatorios de comissdes, conferéncias etc. (KINGDON, 2014).

O autor ainda relata outras formas, lancadas por atores diversos, de testar a
receptividade de uma ideia: a apresentacéo de um projeto de lei por um parlamentar
ciente da impossibilidade de aprovagdo e que busca entender o pensamento e
posicionamento dos demais colegas e de outras instituigdes, a fim de compreender o

estado da arte por meio do crivo legislativo e popular.
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Kingdon (2014) defende que esse processo de suavizagdo de uma ideia é
aparentemente necessario para que uma proposta seja levada a sério e ilustra que
boas propostas ndo foram sequer consideradas, pois chegaram antes do publico
geral, do publico especializado ou até mesmo das comunidades politicas estarem
prontas para discuti-las. O autor registra, ainda, que algumas propostas podem
retornar a ordem do dia (agenda decisional) mesmo depois de serem recusadas, mas
somente depois de um processo de pavimentagdo de um retorno da proposta.

Embora Kingdon (2014) reconhega que as origens das propostas podem nao
ser tao relevantes, ele reputa como inversa tal ideia discutindo a sua sobrevivéncia.
Ele argumenta que, como no processo de seleg¢ao natural, existem razdes, padroes e
elementos naquela ideia. Segundo o autor, critérios fundamentais para a
sobrevivéncias das propostas sao a viabilidade técnica e orgamentaria. Para Kingdon
(2014), os especialistas, ao formular a proposta, ja se preocupam com questdes
orgcamentarias e discussdes técnicas de aprovagado, como no Poder legislativo e, até
mesmo, do publico geral.

Nesse sentido, Kingdon (2014) explica:

Propostas que ndo atendem a esses critérios - viabilidade técnica,
aceitacao de valor, aceitabilidade dentro da comunidade politica, custo
toleravel, aceitacdo publica antecipada e uma chance razoavel de
receptividade entre os tomadores de decisao eleitos provavelmente
nao serao consideradas propostas sérias e viaveis. Se uma proposta
inicialmente falhar em um ou mais desses testes, pode ser
retrabalhada ou combinada com outra coisa, e entdo flutuar
novamente. Uma proposta que sobrevive normalmente cumpre esses
critérios (KINGDON, 2014, p. 131).

A viabilidade, para os especialistas em politicas publicas, esta diretamente
atrelada ao processo de implementagéo. (KINGDON, 2014).

Kingdon (2014) ilustra, ainda, que na seara da analise de aceitabilidade de
valor, a ideia da eficiéncia também é proeminente. Segundo o autor, cada vez mais os
formuladores de politicas publicas se preocupam com os beneficios do programa,
para além dos custos, avaliando se eles se justificam ou se os mesmos beneficios
poderiam ser alcangados a um custo menor noutro programa.

O autor defende que propostas que antecipam restricdes futuras tendem a ter
maior chance de sobrevivéncia, pois 0s riscos orgamentarios, aprovacgdes politica e

populares sao medidas em niveis de riscos aceitaveis. Acaso as propostas que
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flutuam no momento da tomada de decisdo nao sejam aceitaveis, elas tendem a ser
descartadas e voltam a sopa politica primitiva para reformulacao (KINGDON, 2014).

Kingdon (2014) define que as propostas que restam vivas na sopa politica
primitiva sdo aquelas que passam pelos crivos da aceitabilidade técnica,
orgcamentaria, politica e popular. Segundo o autor, os especialistas em uma
comunidade politica sabem que, em ultima instancia, suas propostas devem ser
aceitas pelo publico. Eles geralmente interpretam a aceitagdo publica por meio do
apoio dos representantes eleitos e situados no bloco de oposigéo.

Para Kingdon (2014), ideias podem ser ativamente langadas para a ordem do
dia em face da aprovacao dos politicos, bem como podem ser descartadas se nao
houver uma sinalizagcao clara de politicos eleitos, assessores politicos, conselheiros
etc., acerca da aceitagao da proposta. Algumas ideias, ainda segundo o autor, podem
se manter minimamente no radar, aguardando uma mudancga no clima politico que
permitira sua rediscussao (KINGDON, 2014).

Segundo Kingdon (2014), o processo de formulagdo de propostas nao resulta
numa unica proposta, sobre a qual os diversos grupos de especialistas concordam,
mas em um pequeno conjunto de alternativas que sobrevive ao aprimoramento do
processo de selegcdo na sopa primitiva, considerando as restrigdes supracitadas. O
passo a passo de surgimento, alteracdo e combinac&o das propostas originais permite
melhor aceitagdo das pessoas, que, para o autor, passam a se acostumar com a ideia
e vao selecionando as linhas alternativas de discussdo, de modo que poucas ideias
emergem para uma consideragao seria.

Em algum momento da consciéncia do problema na agenda, os especialistas
precisam, no entendimento de Kingdon (2014), chegar a um acordo sobre quais
alternativas tém real chance de ser encarada como séria por um tomador de decisao,
acaso nao haja uma unanimidade. O autor chama tal condicdo de consenso
emergente e esta diretamente relacionado com o “efeito bandwagon®”.

Isso ocorre, segundo Kingdon (2014), pois: quanto mais tarde for para
desenvolver uma nova proposta a partir do zero, entdo mais producente sera utilizar-

se deste longo processo de consideragao, flutuacado, discussao, revisdo e tentar

? Possibilidade de individuos envolverem-se em uma atividade que ja detém algum apoio ou predilecéo
pela influéncia da maioria. E um efeito de adesao a outras ideias, mediante algum tipo de beneficio
mutuo.
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novamente uma politica ja existente. Ideias, propostas ou questdes podem surgir ou
cair em desuso de tempos em tempos. As propostas tendem a n&o voltar da mesma
forma; ao contrario, elas sdo reformuladas, combinadas com outra coisa ou ligadas a
um problema diferente do original (KINGDON, 2014).

Depois que um assunto passou pelo longo periodo de gestagcao da maioria das
questdes importantes, as alternativas tornam-se familiares, as opgdes se reduzem a
poucas possibilidades bem compreendidas e um limite é atingido na capacidade de
introduzir novo material (KINGDON, 2014).

Kingdon (2014) reafirma a concepc¢ao do paragrafo anterior, sustentando que
uma nova recombinagao € possivel e provavel, mas um material totalmente novo,
nessa altura do processo, € extremamente improvavel. Os empreendedores de
politicas publicas revivem velhas propostas das gavetas, recortam-nas e colam-nas,
buscando reformular ideias antigas alinhadas a novas demandas. Nas palavras do
autor: “Nao ha nada de novo sob o sol ao mesmo tempo em que ha substanciais
mudancas” (KINGDON, 2014).

Segundo Kingdon (2014):

O fluxo de politicas, portanto, produz uma pequena lista de propostas.
Esta pequena lista ndo é necessariamente um consenso na
comunidade politica sobre a unica proposta que atende aos seus
critérios; ao contrario, € um acordo de que algumas propostas sao
promissoras. Ter uma alternativa viavel disponivel para adoc¢ao facilita
a colocagdo de um assunto na agenda governamental e aumenta
dramaticamente as chances de entrar em uma agenda de decisédo
(KINGDON, 2014, p. 144).

Para ele, os assuntos pautados nas agendas governamentais sdo aqueles que
estao sendo percebidos com muita atencdo. Por vezes, nas palavras do autor, ocorre
de itens entrarem em pauta sem uma solugéo disponivel. Entretanto, antes que um
assunto alcance uma posig¢ao sélida na agenda decisional, uma alternativa viavel deve
estar disponivel para que tomadores de decisdo considerem-na (KINGDON, 2014).

Kingdon (2014) assevera que a disponibilidade de uma alternativa viavel ndo é
um requisito obrigatério para que um assunto chegue ao topo da agenda, uma vez
que muitas boas propostas orbitam o ambiente de tomadores de decisdes politicas
por algum tempo. Entretanto, segundo o autor, a chance de que um problema ascenda
a agenda decisional quando ja ha uma solugéo disponivel é exponencialmente maior
(KINGDON, 2014).
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2.2.8 O fluxo politico

Paralela e isoladamente ao que ocorre na comunidade de especialistas e as
discussdes do fluxo das propostas, eventos como maiorias no Poder Legislativo e no
préprio Poder Executivo, elei¢des gerais, alinhamentos e formagcao de blocos de
governo e oposi¢cao acontecem além da percepg¢éo acerca do clima geral existente
sobre alguma tematica. Tais mudangas, segundo Kingdon (2014), tém um efeito
poderoso na definicdo das agendas, pois influenciam diretamente os itens que se
tornam proeminentes ou nao.

Segundo Kingdon (2014): “Independentemente dos problemas e das
proposi¢des, a corrente politica flui de acordo com sua propria dinamica e suas
préprias regras” (KINGDON, 2014, p. 162). O autor conceitua, no ambito deste fluxo,
o conceito “politico” como sendo mais especifico do que o usual, quando abriga todas
as atividades relacionadas com a alocagao e os valores e/ou distribuigcao de beneficios
e custos, atividades tipicas dos poderes de um Estado.

Para seu estudo, Kingdon (2014) adotou como conceito para “politico” o fluxo
dos fatores eleitorais, partidarios e dos grupos de pressao, que lidam com a atengao
dos politicos na forma como os seus eleitores reagem, como os membros dos partidos
politicos de oposicéo criticam suas propostas e como medem esforgcos para obter
apoio das liderangas. Segundo o autor, as analises de politicas publicas poderiam
classificar esses eventos politicos como alheios ao processo de formulagdo. A
elaboracdo nao poderia ser, nos dizeres de Kingdon (2014), area destinada aos
especialistas, especialmente os burocratas, assessores legislativos e pesquisadores.
Para ele, tal condicao é cabalmente incorreta, sendo incorreto entender o processo
de formulagdo como algo simplesmente racional, cientifico (KINGDON, 2014).

Ainda que Kingdon (2014) reconheg¢a a importancia do desenvolvimento de
programas especializados e das ideias cientificas, ele descreve o fluxo politico como
parte fundamental e parte integrante da formulacéo e politicas publicas. No contexto
politico, conforme concebido acima por Kingdon (2014), todo o processo de formagao
de agenda pode ser influenciado em fungao dos turnos dos participantes chave. O
autor considera a rotatividade dos chefes do Poder Executivo (e seus assessores —
secretarios, ministros etc.) e a prépria rotatividade dos representantes do Poder
Legislativo (parlamentares) ou o clima nacional e, ainda, a configuragédo dos grupos

de interesses como fundamentais para o processo.
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2.2.8.1 O Clima Nacional

Os tomadores de deciséo e seus pares percebem o clima nacional (KINGDON,
2014). A opinido publica e os direcionamentos dos movimentos sociais s&o
importantissimos para que os tomadores de decisdo tenham uma nogao de como
muitas pessoas estdo pensando, em linhas gerais, acerca de um determinado
assunto. Mudangas no modo de pensar da maioria podem impor impactos
fundamentais para a discusséo de um problema, segundo o autor.

O clima nacional é a condigdo ambiental que permite que alguns itens que
flutuam na agenda, conforme descrito por Kingdon (2014) no fluxo das alternativas
(politicas), encontrem guarida para serem emplacados. E a criagdo do terreno fértil,
como conceituado pelo autor, para que a pauta tenha a receptividade necessaria para
ser discutida naquele momento. Segundo Kingdon (2014), a percepg¢ao do clima
nacional também pode servir como uma restricdo fundamental a discusséo de
determinado item na agenda, pois o estado de espirito momentédneo pode ndo ser o
propicio para tal debate. Esses movimentos, segundo Kingdon (2014) s&o ciclicos.

Segundo o autor:

Em certa medida, tais mudangas no humor nacional s&o consideradas
inevitaveis oscilacbes de um péndulo. A politica move-se para a
esquerda em um ponto no tempo, e tao certo quanto um péndulo deve
voltar, a politica se movera para a direita novamente (KINGDON, 2014,
p. 148).

As mudancgas nos climas normalmente dependem, segundo Kingdon (2014),
de movimentos sociais organizados e cuja lideranga tenha algum tipo de influéncia
politica. Para o autor, até ideias com poucos simpatizantes, acaso sejam emplacadas
por liderangas influentes, podem ser seriamente discutidas (KINGDON, 2014).

O pessoal envolvido com os tomadores de decisdo geralmente dedica
significativa parcela de tempo e atencédo para observar ativistas, elites politicas,
grupos de interesses, editoriais de midia, palestras, eventos publicos e discute a
repercussao das informagdes no intuito de compreender o clima nacional (KINGDON,
2014).

Esse processo de compreender o clima nacional, no entendimento de Kingdon
(2014), se apresenta de duas formas: os politicos eleitos avaliam o humor das suas
bases eleitorais por meio das reunides e comunicag¢des institucionais, como

convengdes partidarias e reunides comunitarias ou em visitas institucionais. E, de
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outra forma, funcionarios nao eleitos tendem a sentir o clima nacional a partir das
propostas e opinides dos politicos de oposi¢cdo. Segundo Kingdon (2014), é frequente
que os servidores de carreira percebam e discutam o clima nacional a partir dos
pronunciamentos oficiais dos membros do Poder Legislativo como fundamento das
suas convicgdes. Na conclusao de Kingdon (2014):

Funcionarios governamentais julgam o grau de consenso entre as
forcas politicas organizadas. Se houver acordo generalizado entre
essas forgas, os servidores entdo tentam acompanha-las, ou pelo
menos saber o que eles estdo enfrentando. Se ha conflito entre essas
forcas, os funcionarios julgam o equilibrio entre elas. A forca é
percebida em parte em termos de frequéncia ou intensidade de
comunicagdes e, em parte, em termos dos recursos dos varios grupos.
Muitas vezes o equilibrio de for¢as organizadas diminui a possibilidade
das mudangas, como beneficiarios de programas atuais tentam
proteger seus interesses atuais. A mudanca € auxiliada por um
eleitorado a favor dela e prejudicada pela auséncia de tal eleitorado ou
pela oposicéo ativa de interesses organizados. No entanto, o saldo de
forcas organizadas nem sempre determina os resultados dos
programas. De fato, interesses poderosos as vezes sao superados e
a mudanca ocorre apesar de sua oposicao (KINGDON, 2014, p. 163).

O autor assinala também que as impressdes do clima nacional ndo seguem
somente o fluxo supracitado. Ele cita a imprensa como veiculo de informagdes,
opinides e comentarios de atores diversificados como agente comumente influente
nesta percepgado. Kingdon (2014) assevera que as pessoas, dentro ou fora do
governo, concluem que o clima nacional é uma variavel que importa consequéncias
relevantes para a agenda politica.

O clima pode ser tdao fundamental, segundo o autor, que pode impactar
elei¢des, finangas dos partidos politicos e a receptividade dos tomadores de decisao.
Mudancgas no clima podem trazer propostas antigas de volta a discussao e acabar a
discussao de outras vigentes. Kingdon (2014) afirma que o clima pode ter importancia
fundamental na politica:

(O clima) tem impacto no resultado das elei¢cdes, no patriménio dos
partidos e na receptividade e lobby dos grupos de interesses das
decisbes governamentais. Uma mudang¢a no clima, de acordo com
pessoas que estdo ativamente envolvidas em fazer ou afetar politicas
publicas, faz algumas propostas viaveis, quando estas nao teriam sido
antes, e torna outras propostas simplesmente acabadas. Os
defensores das novas propostas viaveis encontram uma aceitagao
publica, uma oportunidade de divulgar suas ideias. Os defensores das
propostas atuais em desuso devem se adaptar a sua situagao infeliz,
apresentar suas ideias para consideragao, tanto quanto possivel nas
circunstancias, e aguardar o humor mudar mais uma vez em diregao
a sua proposta (KINGDON, 2014, p. 149).
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2.2.8.2 Forgas politicas organizadas

Na interpretagcdo de Kingdon (2014), além do humor nacional, as forgcas
politicas organizadas sdo o segundo componente do fluxo politico. Nesse contexto, o
autor reflete sobre a necessidade de compreensao sobre os calculos politicos de
consensos e conflitos entre os interesses. Quando pessoas importantes definem suas
atencdes aos mesmos interesses de grupos de interesses e outras organizagdes,
entdo o ambiente funciona como um poderoso impeto para mover-se naquela direcao.
Ao contrario, havendo conflitos nas forgas organizadas, o autor reflete que os lideres
politicos ndo se sentem encorajados aquelas propostas, aguardando um melhor
equilibrio ou, ainda, o surgimento de outro item a ser destacado na agenda
(KINGDON, 2014).

Nesse calculo politico, os tomadores de decisdo costumam, segundo Kingdon
(2014), avaliar se as comunicagdes ocorrem de ambos os lados.

Um tipo de forga politica organizada citada por Kingdon (2014) sdo os grupos
de interesses formados apods a criagdo de uma politica. Ou seja, o publico-alvo que ja
atende aquela politica. O interesse desse grupo, segundo o autor, € proteger o
programa com o qual se beneficiam e, assim, passa a ser seu principal defensor.

Para Kingdon (2014), o terceiro componente do fluxo politico sdo os eventos
que ocorrem no interior do préprio governo. O autor reflete que a administragdo muda,
ha uma rotatividade de pessoas e de ideologias. No ambito do Poder Legislativo, ele
afirma que assentos importantes, que detém poderes de pauta, por exemplo, mudam
de maos, criando a oportunidade necessaria para emplacar ideias paradas e tirar
outras que estavam em discussao, exigindo negociagdes e concessdes.

Especificamente sobre a rotatividade de figuras proeminentes, que detém
grande influéncia na tomada de decisdao, como ministros, secretarios etc. o autor
reverbera que duas mudangas sao caracteristicas nesse quesito e que estimulam a
mudanga da agenda: ou os titulares em posigdes de autoridade mudam suas
prioridades, alterando o fluxo de itens na agenda, ou essas pessoas sao mudadas,
com a indicagao de novas pessoas, que trazem suas novas prioridades no bojo. Por
todo o exposto acima, mudangas de administragdo (como em elei¢gdes) e nas aliangas
partidarias sao ferramentas poderosas na formacéo da agenda. Sobre o assunto, o
autor rememora a importancia da administragao (poder executivo) na lista de atores

influentes na formulacao de politicas publicas (KINGDON, 2014).
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Ultrapassando a rotatividade habitual de pessoas nas posi¢cdes de destaque,
Kingdon (2014) assinala outro processo do governo central como fundamental: a
jurisdicdo. Segundo o autor, alguns itens s&do ignorados, pois sao projetados e
obedecem a limites jurisdicionais claros, como a divisdo dos poderes e dos entes
federados. Ele recorda que, por vezes, a discussao jurisdicional resulta em impasses
dos diversos atores.

Para Kingdon (2014), quando um programa tem um potencial para gerar capital
politico (votos), sua capacidade de virar campanha eleitoral ou publicitaria, de alguma
forma, empurra a ascensao dele a agenda, aumentando suas chances. Por outro lado,
se um programa nao tem potencial eleitoral ou alguma oposigao a outra organizagao
jurisdicional, entdo deve haver um movimento pela queda da questdo na agenda, a
fim de ndo impactar outros interesses e/ou programas.

Ainda na tematica de jurisdi¢cao, Kingdon (2014) afirma que muitos programas
em potencial, orbitando na agenda, ndo sao objeto de uma politica concreta, pois
caem na jurisdigdo de outra pessoa/organizagao e, portanto, passam a ser ignorado
sob a justificativa de que deveriam ser abordados por outro 6rgao e/ou entidade e/ou
poder (KINGDON, 2014).

No processo de construgdo das propostas, no fluxo das politicas, Kingdon
(2014) sintetizou que o consenso, a partir de movimentos de persuaséo e difusao, € a
principal forma de definir a melhor proposta a ocupar a agenda caso nao haja
unanimidade é a principal forma de definir a melhor proposta, acaso ndo haja uma
unanimidade. ldeias que sobrevivem ao processo de suavizagdao, conforme os
critérios definidos de sobrevivéncia, passam a se difundir na comunidade de politicas.

No fluxo politico, o autor defende um movimento semelhante na unido de partes
dissonantes. Todavia, Kingdon (2014) mostra que no fluxo politico da tomada de
decisao é fundamentado na barganha e ndo no consenso. Nesse contexto, para ele,
coalizdes sao construidas a partir de concessées em outras areas/temas, com a
garantia de apoio em pleitos futuros. Esse movimento, para o autor, ndo ocorre pela
persuasdo. Ou seja, os membros ndo estdo convencidos da proposta, mas temem
que podem ficar de fora do “pacote” dos beneficios de quem participa da coalizagao.

Segundo Kingdon (2014):

A construgdo de consenso na arena politica, em contraste com a
construgao de consenso entre especialistas em politicas, ocorre por
meio de um processo de barganha, em detrimento a persuasdo. Uma
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vez que os participantes sentem que ha algum movimento, eles saltam
para proteger seus interesses. Essa entrada no jogo, as vezes de
forma repentina, contribui para mudangas bruscas de agenda, tanto
porque varios interesses recebem alguns beneficios de sua
participacdo quanto porque uma imagem generalizada de movimento
é criada (KINGDON, 2014, p. 163).

Kingdon (2014) alerta que os participantes dos processos de formulacédo de
politicas, aqui conceituado como fluxo de propostas (politicas), e do fluxo politico sdo
diferentes. Mas, segundo o autor, as ferramentas de persuasdo e barganha nao
ocorrem somente no fluxo das politicas e politico, respectivamente. Elas ocorrem em
ambos os fluxos. O autor cita que é frequente perceber politicos convencendo
especialistas.

Nas palavras de Kingdon (2014):

Estamos fazendo esta distingdo entre os dois tipos diferentes de
construgdo da coalizdo para chamar a atencao para as diferencgas
entre os processos no fluxo das politicas e no fluxo politico, para nao
argumentar que um processo existe somente num fluxo ou realizado
por um so ator (KINGDON, 2014, p. 160).

Em arremate, Kingdon (2014) reflete que, no fluxo politico, se alguém nao
deposita a devida a atengéo a construgdo de uma coalizagdo por meio da barganha
pode pagar um preco significativamente alto.

Tal qual o fluxo das politicas, no fluxo politico o “efeito bandwagon” é
perceptivel, segundo Kingdon (2014). Para ele, aqui percebe-se a necessidade de,
diante do numero de possibilidades, observar se um processo de negociagédo esta
funcionando, se potenciais apoiadores sao atraidos para a coalizdo por meio de
alguma promessa de beneficio, além de outros que entram pelo risco de néao
compartilharem de algum beneficio futuro. Por vezes, segundo Kingdon (2014), os
interesses ndo sao iguais entre os diversos participantes da coalizagdo, mas os
divergentes preferem continuar no grupo como forma de serem ouvidos e de terem a
possibilidade de apresentar suas pautas futuras, em semelhante processo de
negociacao e barganha. Este fluxo € importante, ainda, na interpretagao de Kingdon
(2014), pois influencia todos os atores do sistema, ndo apenas os politicos.

Embora, em geral, para Kingdon (2014), as diferentes forgas politicas (humor
nacional, interesses organizados, repercussodes eleitorais, a orientagdo dos politicos
eleitos) se equilibrem na dindmica do fluxo politico, elas n&o sao iguais na pratica.

Segundo o autor, o clima nacional e as elei¢gdes tendem a ter impactos mais poderosos
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nas agendas politicas, cujos efeitos sdo capazes de sobressair o equilibrio das forgcas

organizadas.

2.2.8.3 A janela de politicas

Ateoria de Kingdon (2014) é fundamentada em trés fluxos (dos problemas, das
propostas e politico) que funcionam de formas separadas. Para que eles interajam e
para que surjam o efeito defendido por Kingdon (2014), ha um evento chamado de
acoplamento, a ser conduzido pelos empreendedores de politicas publicas que,
dispondo das propostas em mé&os, aproveitam um determinado periodo cujas
previsibilidade, durabilidade e caracteristicas sédo incertas, o que é definido pelo autor
como janelas de politicas, para oportunizarem a utilizagdo de suas propostas.

Os empreendedores de politicas mantém suas propostas acessiveis,
esperando por uma de duas coisas: um problema que pode flutuar, ao qual eles
possam anexar sua solu¢cdo, ou um desenvolvimento no fluxo politico, como uma
mudanga de administragao, que fornece um clima favoravel para a (re) discusséo da
sua proposta (KINGDON, 2014). Para o autor, é possivel perceber a atuagao dos
empreendedores de politicas publicas de trés maneiras: tentando emplacar suas
preocupagdes sobre certos problemas na mais relevante agenda; empurrando suas
propostas durante um processo de suavizagdo; e fazendo os acoplamentos
(KINGDON, 2014).

As janelas sao abertas por eventos no fluxo dos problemas ou no fluxo politico.
Assim, existem janelas de problemas e janelas politicas. Um novo problema surge,
por exemplo, criando uma oportunidade de anexar uma solucdo a ele (KINGDON,
2014).

Ainda segundo Kingdon (2014), ha, por outro lado, eventos no fluxo politico
como rotatividade de funcionarios eleitos, mudancas de opinido nacional ou um
marcante /obby, que podem criar oportunidades para empurrar alguns problemas e
propostas a tona e diminuem as chances de destacar outros problemas e propostas.

O autor defende: “As janelas de politicas abrem com pouca frequéncia e nao
permanecem abertas por muito tempo. Apesar de sua raridade, as grandes mudancas
nas politicas publicas decorrem do surgimento dessas oportunidades” (KINGDON,
2014). A Teoria dos Multiplos Fluxos define claramente uma distingdo entre os trés
fluxos, de modo que a agenda € comumente afetada por problemas e eventos do fluxo
politico, ao passo que as alternativas geradas sao afetadas pelo fluxo das politicas.
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(KINGDON, 2014). Seguindo tal I6gica, naturalmente a janela de politicas se abre por
conta de uma mudanca no fluxo politico, em como os problemas sdo encarados.

O autor cita como principais exemplos de ocorréncia da janela de politicas as
mudangas eleitorais, as mudangas na administragao, a distribuicdo de assentos nas
comissodes e no proprio Poder Legislativo. Nenhum desses eventos, segundo Kingdon
(2014), especifica em detalhes o que deve ser feito, que ocorre no bojo do fluxo das
politicas. Eles estabelecem os temas gerais que demandam propostas.

Uma vez que a janela de politicas abre, Kingdon (2014) reflete que néo sera
por muito tempo. O autor reverbera que assim como a hora que uma ideia chega, ela
também passa. Para ele, ela fecha por diversos motivos.

A principio, uma janela de politicas fecha pois os tomadores de decisdo
entendem que o problema foi adequadamente encarado, mesmo que, na pratica, isso
nao ocorra. Os tomadores de decisdo entendem que, a tomada de decisao sobre algo,
em si, ja se configura como a agao necessaria para o encerramento daquele assunto,
por hora (KINGDON, 2014).

Depois, em segunda forma, os tomadores de decisdo podem reconhecer que
nao lograram éxito na resolugdo daquele problema e preferem admitir o risco do
proprio problema a continuar investindo mais tempo, capital politico etc. naquela
empreitada (KINGDON, 2014). Terceiro, os eventos que levam a janela a abrir podem
acabar. Kingdon (2014) reconhece tal condigdo notadamente quando crises ou
eventos focalizadores sdo de curta duracdo pela sua propria constituicdo e, ao
acabarem, naturalmente sairdo da ordem do dia.

Um quarto motivo, segundo o autor, seria a mudanca de pessoal. A rotatividade
de pessoas nas posigdes-chave muda e, como suas convicgdes e posi¢oes, a janela
com o momento adequado para subida do item pode desaparecer.

Por fim, Kingdon (2014) registra que a janela pode fechar simplesmente porque
nao ha alternativas disponiveis e maduras o suficiente para responder a problematica.
Para ele: “A oportunidade passa se a alternativa pronta ndo esta disponivel”
(KINGDON, 2014, p. 170).

No processo de aproveitamento das janelas de politicas é valido ressaltar,
segundo Kingdon (2014), que o exercicio acerca da previsibilidade dela € muito

complexo. E, sendo sua repeticdo n&do garantida e o tempo decorrido para seu



76

reaparecimento igualmente dificil de prever, torna-se complexo buscar alguma certeza
acerca do surgimento de alguma janela.

Kingdon (2014) defende que muitas pautas estao prontas, com todos os fluxos
no lugar: um problema real percebido tem uma solugao disponivel e ndo ha barreira
politica para a acao. Todavia, para o autor, tantos itens capazes de serem discutidos
se aglomeram, ao passo que os que sao classificados como itens urgentes vao
pressionando os outros. Quando os itens "maiores" ndo estido ocupando a atencao
dos tomadores de decisao, itens "menores" estdo livres para subir na agenda.

O numero de itens em evidéncia na agenda decisional, segundo Kingdon
(2014), sofre limitagdes diversas. Desde a capacidade de processamento das diversas
demandas pelo préprio sistema as limitagdes estratégicas, os tomadores de decisao
reconhecem que dispdem de capital politico finito e buscam manté-lo (seu capital)
envolvidos em assuntos que consideram de alguma forma prioridade, no intuito de
“gastar” capital e desgastar sua imagem, com todas propostas de uma so vez.

O entendimento de Kingdon (2014) sobre o espago na agenda, entretanto, € de
que ele ndo é absoluto, imutavel. O autor defende que a capacidade do sistema nao
€ uma variavel constante e nem € um jogo de soma zero sempre, de maneira que um
item entrando significaria outro item saindo. A ordem do dia, para ele, pode e se
expandir e diminuir conforme o tempo e condi¢des diversas (KINGDON, 2014).

Outro mecanismo que pode influenciar o tamanho da agenda é a
especializagdo de pautas. Segundo o autor, ideias especificas tendem a ser
apreciadas em blocos, pois guardam diversas caracteristicas semelhantes
(normativas, procedimentais etc.), enquanto as pautas gerais tendem a demandar
maior processamento e debate. O autor reflete ainda sobre pautas rotineiras que,
segundo ele, podem ser processadas mais rapidamente, assim como as pautas
especificas, pois se aglutinam em bloco e, em face da sua ocorréncia, recebem
tratamentos padronizados (KINGDON, 2014).

Novamente debatendo a previsibilidade da janela, Kingdon (2014) estabelece
duas possibilidades: janelas de cuja duragéo, previsiveis com alguma certeza e
janelas imprevisiveis.

Dentre as janelas com grande previsibilidade, o autor ilustra os ciclos
orgamentarios e os relatorios regulares das comissdes de agéncias/érgaos de controle

e do Poder Legislativo. Sobre elas, embora o senso comum sugira que ha apenas
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uma rotina administrativa, Kingdon (2014) reflete que, nas renovagdes, também
ocorrem agendas discricionais. O autor relata que, de acordo com a renovagao do
ciclo, questdes discricionarias como extensao ou revisdo do tamanho do programa
sdo alvos dos diversos atores (burocratas, grupos de interesses etc.) na discussao
por provisbes, emendas etc. podendo a politica ser dramaticamente alterada
(KINGDON, 2014).

Para Kingdon (2014), portanto, as renovagdes de programas/projetos, embora
possam ocorrer de maneira habitual e/ou automatica, tornam-se oportunidades e
campos férteis para os empreendedores de politicas buscarem novas oportunidades.
No conjunto de momentos oportunos para o acoplamento dos fluxos, existem ainda,
segundo Kingdon (2014), momentos cuja capacidade de previsibilidade é diminuta.
Ele argumenta que a unido dos fluxos, por vezes, € parcialmente acidental e/ou
imprevisivel (KINGDON, 2014).

O autor defende que, sendo o processo dependente da acdo do empreendedor
de politica publica, sua auséncia, no momento adequado de janela, pode afetar os
resultados. Ele adiciona que efeito semelhante pode ser observado quando um
determinado grupo de interesse nao € representado por alguém no Poder Legislativo
ou, ainda, havendo esse representante, ele ndao esteja totalmente engajado e/ou

motivado para promover a discussado necessaria (KINGDON, 2014).

2.2.8.4 Efeitos de derramamentos

E possivel que haja uma possibilidade melhor de aparecimento na agenda de
um assunto que aproveita os efeitos de outro semelhante. Kingdon (2014) reflete que,
quando um assunto aparece na agenda, ele impacta positivamente assuntos
semelhantes.

O termo derramamento também é considerado por Kingdon (2014) ao tratar os
desdobramentos de um assunto de uma area a areas subjacentes. Segundo o autor,
isso ocorre principalmente quando um precedente € estabelecido num tema geral,
atingindo suas arenas menores (sub-areas) da mesma forma. O autor ilustra o caso
da desregulamentacgédo da atuagéo da aviagao (sub-area do tema geral transportes),
nos Estados Unidos da América, sendo utilizado como argumento nas areas de
transporte rodoviario e ferroviario (outras sub-areas do tema geral transportes),
admitindo que um precedente para a area de transportes deveria abarcar todas as
subareas (Kingdon (2014).
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Kingdon (2014) adiciona:

Além dos incentivos para que os empreendedores busquem arenas
adjacentes e a disponibilidade de coalizbes para ajuda-los, um
processo de argumentagdo promove o transbordar. O sucesso do
primeiro caso fornece um argumento por analogia para sucesso na
segunda (KINGDON, 2014, p. 193).

Kingdon (2014) destaca, entretanto, que a unica maneira para que uma questao
possa ser discutida em diversas areas € que elas sejam colocadas numa mesma

categoria.

2.2.9 Ajuncgao dos fluxos

No bojo do fluxo das politicas, Kingdon (2014) revela a criagao de propostas e
alternativas, porquanto elas flutuam na sopa politica primitiva, possibilitando sua
discussao, revisdo e discussdo novamente, a fim de amadurecé-las e deixa-las
prontas ao momento propicio, a janela de politicas, para serem carregadas pelos seus
empreendedores a ordem do dia e a agenda decisional. Ainda sobre as janelas,
Kingdon (2014) faz uma clara diferenciagao no fluxo das politicas: as janelas podem
ser criadas por forga da presséo de problemas ou pelas propostas. Ele argumenta:

As janelas de problemas e as janelas politicas estdo relacionadas.
Quando uma janela se abre porque um problema €& urgente, as
alternativas geradas como solugdo se saem melhor se também
atenderem aos testes de aceitacdo politica. Propostas que nao
conseguem reunir apoio suficiente do Poder Legislativo ou que se
alinham aos interesses da oposicdo a administracdo tendem a ser
abandonadas, mesmo que possam ser solugdes perfeitamente légicas
para o problema em questdo. Da mesma forma, quando um evento
politico abre uma janela, os participantes tentam encontrar um
problema para o qual a proposta de solugdo pode ser anexada. O
evento politico resulta ainda no aumento da preocupagdo com o
problema (KINGDON, 2014, p. 175).

Kingdon (2014) explica que, quando os defensores de propostas e
empreendedores de politicas publicas percebem uma janela aberta, eles buscam
aproveita-la. Nesse sentido, os participantes comegam a trazer problemas a fim de
que os tomadores de decisao aproveitem as propostas e as adotem.

Kingdon (2014) alerta que este momento de percep¢ao de janela aberta pode
se tornar confuso, uma vez que todos os empreendedores, defensores e envolvidos
despejam problemas e alternativas para deliberagéo. Tantos problemas, segundo
Kingdon (2014), podem ensejar a interpretagdo de que nao sao tdo importantes e

acontecer de todos cairem da ordem do dia.
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Ele registra também a possibilidade de que, no ambito dessa discussé&o, ocorra
0 acoplamento de problemas originalmente percebidos em uma determinada area — e
cuja solugcdo esta desenhada para tal area — em outras areas, a exemplo da
segurancga, educagao etc.

Kingdon (2014) destaca que tanto os problemas ou a politica em si podem
estruturar uma agenda governamental. Todavia, a probabilidade de um item subir na
agenda é severamente influenciada se todos os trés fluxos forem unidos. Para o autor,
quando uma proposta € acoplada a um problema e encontra apoio no fluxo politico,
ela provavelmente sera aceita como uma solugéo para um problema real. Segundo
Kingdon (2014) nenhum dos fluxos, isoladamente, tém o poder de pautar um item, de
maneira definitiva, na agenda de decisdo. Na Teoria dos Multiplos Fluxos, o autor
registra que, estando um dos trés elementos faltantes, entdo a posi¢céo da ideia na
agenda tende a ser passageira. Para ele, a janela pode ficar aberta por um periodo,
normalmente curto, mas se o acoplamento nao for realizado, a janela fechara:

Um presidente pode colocar uma alta prioridade em algo, por exemplo,
ou um evento de foco como a queda de um aviao pode abrir uma
janela. Mas é provavel que o item desapareca rapidamente sem a
juncao critica das trés correntes. Como nao pode passar do status de
agenda governamental para uma agenda de decisdo, a atengdo se
volta para outros assuntos. Se nenhuma alternativa disponivel for
produzida pelo fluxo das politicas, por exemplo, o assunto desaparece
de vista ou nunca surge em primeiro lugar. [...]
Por outro lado, se uma alternativa pode ser encontrada, o assunto
realmente decola (KINGDON, 2014, p. 178-179).

Kingdon (2014) defende que sao rarissimas as justificativas para que um unico
fator coloque um item num lugar de destaque na agenda. Segundo ele, normalmente
um item se torna proeminente na agenda devido a um conjunto de fatores, reunidos
num determinado momento, sem que um fator seja preponderante ao outro. Como ja
defendido, o autor assevera que os fluxos tém sua propria vida e dindmica e é o
alinhamento e/ou desalinhamento de tais fluxos o ponto crucial para entender a
mudanca da agenda.

Segundo Kingdon (2014), a jungao, ou o acoplamento dos fluxos, feita pelos
empreendedores de politicas, foi confirmada por seus estudos de casos, onde ele
pdde observar um sujeito/grupo especifico, fundamental para a movimentagdo do

assunto na agenda na maioria dos casos. Segundo o autor, os empreendedores sao
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uteis no processo de suavizagao das propostas, mas, também, no processo de
perceber as janelas e acoplar as ideias aos problemas (KINGDON, 2014).

A interpretagédo de Kingdon (2014) acerca do processo de definigdo de agenda
repousa na ideia de que existem casos razoaveis de confusdo, acidente e
coincidéncias. As ideias e projetos surgem sem a compreensao racional.

O autor argumenta, ainda, que por vezes é possivel perceber surpresas em
como os acoplamentos sdo realizados e como a aparigdo ou auséncia fortuita de
participantes-chave afeta os resultados. Portanto, para Kigndon (2014), resta algum
grau de imprevisibilidade na formacédo da agenda de politicas publicas diante dos
eventos dos multiplos fluxos (KINGDON, 2014, p. 206).

Mas, para ele, seria um grave erro concluir que os processos explorados e
descritos na Teoria dos Multiplos Fluxos sdo essencialmente aleatérios. Ao finalizar
seu argumento, Kingdon (2014) arremata que ha alguma percepgao de padrdo nas
trés fontes fundamentais: os processos dentro de cada fluxo, os processos que
estruturam os acoplamentos e as restricbes gerais do sistema (KINGDON, 2014, p.
206).

Figura 7 — Modelo de Kingdon (2014) para junc¢ao dos multiplos fluxos

Fluxo de problemas Fluxo de politicas Fluxo politico
Eventos; Custos aceitaveis; Mudangas de governo;
Indicadores; Viabilidade técnica; Forgas politicas
«— ~ D .

Crises. Aceitagdo pela organizadas;

comunidade. Aceitagdo geral.
/
h /
.

AN Janela de oportunidade (policy window)
.

Convergéncia dos fluxos (coupling)
realizada pelos empreendedores de
politicas plblicas (policy entrepreneurs)

|

Defini¢do da agenda
{agenda setting)

Ascencao de uma questao
a agenda decisional

Fonte: Elaboragao prépria, baseado em Capella (2007).
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3 METODOLOGIA

Este capitulo aborda os procedimentos metodoldgicos elegidos para o
desenvolvimento do estudo e estd organizado em topicos que apresentam,
sequencialmente: o l6cus da pesquisa, o corte temporal, 0 método de coleta de dados,
as fases da pesquisa e o método de analise dos dados.

A pesquisa é, pois, a busca pela solugédo de algum problema e, em tal concurso,
suporta-se de ferramenta que define a trajetéria e caminho pelo qual o pesquisador
percorre a fim de investigar e compreender um fenémeno (CRESWELL, 2016).

Nesse sentido, o escopo da metodologia é oferecer ao pesquisador alternativas
e possibilidades de acessar os dados necessarios para o alcance da resposta de sua
pergunta de pesquisa. Dessa forma, a metodologia cientifica permite a identificagao
da abordagem do problema de pesquisa, da abordagem dos objetivos e dos
procedimentos de coleta de dados (OLIVEIRA, 2007).

Na mesma esteira, Prodanov e Freitas (2013) asseveram que na metodologia
devem constar todos os passos alcangados para a realizagao do trabalho cientifico,
perpassando a escolha do procedimento para a coleta, a identificacdo dos métodos,
técnicas, materiais, dos instrumentos de pesquisa e eventualmente a definicdo de

amostra, até a categorizagao e analise dos dados.
3.1 LOCUS DA PESQUISA

A pesquisa realizou-se no municipio de Petrolina, alcangando inicialmente a
Secretaria de Educacao de Petrolina, por meio da Secretaria Especial de Primeira
Infancia e, posteriormente, a Coordenadoria de Educacao de Primeira Infancia e o

Programa Nova Semente.
3.2 CORTE TEMPORAL

A pesquisa documental ocorreu sem delimitagbes temporais. Para consultas
aos dados de imprensa acerca de eventual repercussao da participacdo da midia na
formagao do projeto, aplicou-se o corte no periodo compreendido entre janeiro de
2009 e outubro de 2010, ano anterior e més de inauguragado da primeira unidade, a
fim de isolar e observar as informagdes apenas no lapso temporal de formacgao e

discussao da politica.
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3.3 METODOS DE COLETA DE DADOS

Em realizagao de pesquisas de natureza qualitativa comumente s&o sugeridos
trés métodos de coleta de dados: entrevistas, observacdo e documentos. Segundo
Merriam (2002), os dados disponiveis e suas fontes sdo relevantes para a escolha de
quais meétodos serao adotados.

Pesquisas qualitativas n&do comportam o manejo e criagdo de hipoteses
testaveis. Martins e Thedphilo (2016) argumentam que quando a abordagem
metodoldgica ou o tipo de estudo selecionado envolver interpretacdo de dados,
informacgdes e evidéncias empiricas, o pesquisador devera definir técnicas para a
coleta capazes de complementar o desenvolvimento e as conclusdes de sua
pesquisa. Ja Yin (2001) defende que a coleta de dados em estudo de caso é

decorrente de seis fontes principais:

Documentos;

Registro em arquivos;
Entrevistas;

Observacéo direta;
Observacao participante;
Artefatos fisicos.

oukhwnE

Dada a impossibilidade de observacgao (direta ou participante) do caso, e da
nao observancia de artefatos fisicos capazes de exprimir as informacgdes alinhadas
aos objetivos e problema de pesquisa, e considerando a disponibilidade das
informacdes, a estratégia de coleta de dados deste estudo foi adotar dois métodos: a
pesquisa documental, a partir de fontes primarias e secundarias, € as entrevistas
semiestruturadas, a fim de extrair informacdes néo existentes em documentos oficiais
ou publicacées. Reconheceu-se, portanto, que em estudos qualitativos, a utilizagao
de mais de um método ampara uma compreensao mais aprofundada do assunto, néo
se afastando do fato de que a coisa concreta nunca pode ser completamente
observada, dadas as diversas limitacdes existentes. O quadro 8 apresenta a

articulagao entre os objetivos do trabalho e os métodos de coleta de dados:
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Quadro 5 - Articulagéo entre os objetivos e as técnicas de coleta de dados da pesquisa

# Objetivos da pesquisa Método de coleta de dados

Verificar se o programa Nova
Semente compunha o projeto original
1| de governo eleito em 2008 ou se foi | Analise documental e Entrevista semiestruturada
implementado durante o(s)

mandato(s);

Identificar quais os mecanismos
2 empregados na formacgéo de tal Entrevista semiestruturada
politica publica;

Analisar a participagao dos atores
politicos e sociais (pessoas,
3 | organizagdes, 6rgaos publicos, midia | Analise documental e Entrevista semiestruturada
etc.) que influenciaram a formacéao da
politica.

Fonte: Elaboracg&o prépria (2023).
3.3.1 Instrumentos de coleta de dados

Os instrumentos de coleta de dados sao ferramentas utilizadas para a coleta e
levantamento das informacgdes necessarias para subsidiar o arcabougo argumentativo
a ser construido de acordo com os objetivos da pesquisa. Os procedimentos de coleta
de dados utilizados devem, ainda, ser identificados acompanhando as fases da
pesquisa. Neste contexto de estudo, utilizou-se, de forma concomitante, os seguintes
instrumentos:

1. Entrevista semiestruturada;
2.Pesquisa documental.

3.3.2 Entrevista semiestruturada

A técnica da entrevista consiste em um dos tipos basicos de procedimento de
coleta de dados em estudos qualitativos e pode envolver perguntas nao estruturadas
e abertas, sendo denominada, nesses casos, de entrevista semiestruturada ou
desestruturada (CRESWELL, 2007), a qual foi adotada neste estudo.

O formato semiestruturado é espécie do género de entrevistas e, para Minayo
(2008), &€ campo propicio combinar questdes fechadas com questdes abertas, onde o
respondente dispde de uma maior liberdade para discutir sobre a tematica. E
composto de perguntas definidas previamente (SORIANO, 2004), permitindo ao
pesquisador fluidez para ordena-las conforme o contexto e a condugao, podendo

inclusive aprofundar algumas questbes e expandir a delimitagdo inicial. Nas
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entrevistas semiestruturadas, quando necessario e valioso, o entrevistador pode
langar mao de novas perguntas (FLICK, 2013, p. 115).

Adotar a técnica de entrevista é basilar quando se pretende alcancar
informagdes relevantes que ndo compdem as fontes documentais e/ou formais. A
entrevista apresenta vantagens no uso no desenvolvimento da pesquisa, a saber: uma
maior abrangéncia, a eficiéncia na obtencdo dos dados, a classificagdo e
quantificacdo. Seguindo esse modelo, a pesquisa n&o restringe aspectos culturais do
entrevistado, possui um maior numero de respostas, oferece maior flexibilidade e
possibilita que o pesquisador observe, durante a condug¢ao do processo, outros tipos
de comunicagao nao verbal (CERVO; BERVIAN; SILVA, 2002).

Nesse diapasao, no transcurso desta pesquisa, optou-se pela utilizacdo da
entrevista semiestruturada individual face a face (MERRIAM, 2002), que permitiu o
levantamento de informacgdes que nao estao disponiveis em documentos.

No intuito de complementar as informag¢des do Programa Nova Semente, foi
desenvolvido um roteiro de entrevista (Apéndice “A”) que potencializou a investigacao,
buscando nortear a entrevista e obter organizagéo racional de informacgdes e tempo,
lembrando as reflexdes associadas aos objetivos desta pesquisa e as informacgdes
apontadas pela literatura. Seus detalhes foram apresentados na secao seguinte.

Informacgdes novas (e relevantes) decorrentes da realizacao da entrevista foram
consideradas. Por isso, as fases da pesquisa documental e da entrevista foram
concomitantes, a fim de conferir o (necessario) acesso aos documentos e fatos citados

nas entrevistas.

3.3.2.1 Participantes da pesquisa

O processo de definicdo e selegcdo dos participantes € essencial ao
desenvolvimento de um estudo qualitativo, restando claramente benéfica a selecéo
de amostra que possa contribuir com o maximo de informagdes e aprendizado ao
pesquisador (MERRIAM, 2002). Entretanto, embora concordem que a sele¢cdo dos
participantes e a definicdo sobre quantos e quantas vezes serdo entrevistados sejam
decisdes inerentes ao pesquisador condutor, no ambito da metodologia elegida e
inerentes ao trabalho de investigagao qualitativa, Godoi e Mattos (2010) justificam que
os estudos qualitativos apresentam légica oposta ao das técnicas quantitativas, em

que a amostra da pesquisa € previamente fixada.
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Nesse tipo de pesquisa, qualitativa, o pesquisador ndo deve, a priori,
estabelecer quantos participantes serdo necessarios a sua investigagao, mas pode
fazer uso de critérios que conduzam ao maximo possivel de coleta de informacoes,
tomando nota de limitantes como acessibilidade e recursos disponiveis (GODOI,
MATTQOS, 2010).

E objetivo de uma pesquisa qualitativa, durante seu desenvolvimento,
selecionar, de maneira proposital, participantes cujos perfis sejam adequados para
ajudar o pesquisador a entender o problema de pesquisa. Em face disso, n&o houve
amostragem aleatdria ou a selegcdo de uma extensiva amostra, comumente observado
em métodos quantitativos (CRESWELL, 2007).

Nesse sentido, definiu-se que o conjunto de participantes da pesquisa por meio
das entrevistas semiestruturadas, fundamentado no critério da tipicidade, seria
composto pelos principais atores definidos pela Teoria dos Multiplos Fluxos,
notadamente os chefes dos poderes executivos e legislativos municipais e os gestores
das pastas (Secretaria de Educacédo e posteriormente da Secretaria Especial de
Primeira Infancia) a época da constru¢cado da agenda, uma vez que estes representam
0 grupo-alvo e potencialmente detém maior conhecimento sobre o assunto
investigado, em razao da sua proximidade com o PNS (OLIVEIRA, 2001). Ademais,
considerou-se a exequibilidade da pesquisa, observando-se o cronograma
estabelecido para a sua execugcédo e, em face das limitagcbes de agenda e de
localizagdo, ndo foi possivel realizar a entrevista do perfil 3 — chefe do Poder
Legislativo Municipal. O roteiro desenvolvido, fundamentado no referencial tedrico, e

nos objetivos da pesquisa, foi definido em 4 perfis, sendo:

Perfil 1 (LOSSIO) - Roteiro de Perguntas enderegadas ao chefe do Poder
Executivo Municipal (PEM) da época (mandato 2009-2012) da entrada do
Programa Nova Semente (PNS) na agenda

11 perguntas

Perfil 2 (EX-SECRETARIA) - Roteiro de Perguntas enderegadas ao Secretario
Municipal de Primeira Infancia da época (mandato 2009-2012) da entrada do
Programa Nova Semente (PNS) na agenda

10 perguntas
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Perfil 3 (EX-CHEFE) - Roteiro de Perguntas endere¢cadas ao chefe do Poder
Legislativo Municipal (PLM) da época (mandato 2009-2012) da Lei n°® 2.788/2016.

5 perguntas

Perfil 4 (EX-GERENTE) - Roteiro de Perguntas enderecadas ao primeiro
gestor/gerente de projeto do Programa Nova Semente (PNS)

6 perguntas
3.3.3 Pesquisa documental

Para Gil (2002), Marconi e Lakatos (2003), o meio documental engloba
documentos conservados no interior de 6rgaos publicos e espagos privados de
qualquer natureza, como registros, regulamentos, oficios, memorandos, dados.

De maneira inversa a entrevista, no método de pesquisa documental, ou de
fontes primarias, a obtencdo dos dados ocorre de forma indireta por meio de
documentos ou artefatos culturais (MERRIAM, 2002). E ainda, diferentemente da
entrevista, dentre as vantagens da pesquisa documental, repousa a questdo do
acesso as fontes documentais, que nao exigem agendas e compromissos ou
cooperagdes de terceiros, fatos potencialmente limitantes do acesso aos dados
(MERRIAM, 2002).

Segundo Gil (2002), a pesquisa documental é suportada por materiais que
ainda nao receberam tratamento analitico ou que podem ser reelaborados de acordo
com os objetivos da pesquisa. Existem os documentos de fonte primaria que ainda
nao sofreram nenhuma anadlise (documentos conservados em arquivos de érgéos
publicos e instituicbes privadas) e os documentos de fonte secundaria, que sao
documentos que de alguma forma ja tenham sido analisados (relatérios e tabelas).

Ademais, os dados utilizados nessa pesquisa documental sdo considerados
publicos, nos termos apontados pela Lei de Acesso a Informagéo (BRASIL, 2011), que
prevé que os dados relativos a Administracdo Publica, desde que nao sigilosos,
podem ser acessados por qualquer cidadao através de peticdo em sistema préprio.
Os dados levantados ndo se enquadram nos conceitos de informacgao reservada,

secreta ou ultrassecreta da referida lei (BRASIL, 2011).
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3.4 FASES DA PESQUISA

O impeto inicial do estudo foi a realizagdo de uma pesquisa bibliografica
buscando obter informacgdes tedricas e conceituais, sobretudo para a construgcédo dos
capitulos de introducéo e do referencial tedrico. Nesta etapa o foco repousou sobre a
obra Agenda, Alternativas e Politicas Publicas, de Kingdon (2014), artigos cientificos
associados a Teoria dos Multiplos Fluxos e as palavras-chave desta pesquisa —
Formacéo de Agenda; Teoria dos Multiplos Fluxos; Programa Nova Semente; Ciclo de
politicas publicas — pesquisados através da funcionalidade Google Académico.

Reforcando e esclarecendo, a Pesquisa Bibliografica € de fundamental
importancia para qualquer pesquisa, pois é através do referencial tedérico que o
pesquisador se atualiza e adquire mais conhecimento sobre o tema, além de evitar a
repeticao, desnecessaria, de pesquisas idénticas.

Também foi realizado um levantamento dos documentos publicos oficiais, na
etapa de pesquisa documental, tais quais regimentos, regulamentos, diretrizes, leis
etc., que guardavam relagdo com estabelecimento e a regulamentacédo da educagéo
infantil e da politica da primeira infancia no pais e no municipio de Petrolina-PE, bem
como pesquisa eletrénica, com acessos sobretudo as bases de dados oficiais das
paginas da Prefeitura Municipal de Petrolina, DataSUS, IBGE, CadUnico, TSE.
(SANTOS, 2009).

Foram solicitados formalmente: ao Poder Legislativo Municipal, por meio do
protocolo n° 002/2023: o processo legislativo da Lei n® 2.788/2016, que dispde sobre
a Politica Municipal de Educacao da Primeira Infancia de Petrolina, bem como os seus
anexos referentes a toda tramitacao interna naquela Casa Legislativa (Projeto de Lei,
Emendas, Pareceres, Redagao Final e Mensagem de Envio), e a Ata da 39° Sesséao
Ordinaria, realizada no dia 29 de dezembro de 2015; ao Poder Executivo Municipal, o
processo administrativo contendo todos os documentos, atas, registros, esbocos,
manuais de procedimentos e normas, controles, acordos, planos e projetos do
Programa Nova Semente, por meio do protocolo de atendimento n° 910/2023. “A
técnica documental vale-se de um exame de documentos originais, que ainda nao
receberam um tratamento analitico por nenhum autor. E uma das técnicas decisivas

para a pesquisa em Ciéncias Sociais e Humanas” (HELDER, 2006, p. 2).
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Os documentos obtidos foram considerados de acesso livre, pois ndo exigiram
carta de anuéncia para obté-los. Outros documentos nao constantes dos processos
administrativos e/ou legislativo foram acessados, franqueados pelos participantes das
entrevistas. Concomitantemente a pesquisa documental, foram conduzidas as
entrevistas semiestruturadas.

Apods o recolhimento dos dados, passou-se a realizar seu tratamento e analise,
através das técnicas de analise documental e andlise de conteudo. O tdpico seguinte
esmiuga seus processos. Todo o percurso supracitado é percebido na figura 8, abaixo:

Figura 8 — Modelo de percurso metodolégico adotado

Andlise dos dados

Pesquisa bibliogréfica
Angdlise de conteudo
(BARDIN, 2016);

Pesquisa documental
Analise da obra: Agendas,

Anélise documental (BARDIN, |  Alternativas e Politicas Entrevistas semi-estruturadas

2016). Publicas (KINGDON, Processo Legislativo de
2014)%; criagdo da politica;
Artigos cientificos sobre o | Processo Administrativo de | Atores participes do processo:
tema e palavras-chave; criagdo da politica; chefes do PEM e PLM,
. N i gestores e especialistas.
DISSEI’ta(}OES sobre o Atas de evz:zols/reumoes
tema. o
Regimentos;
Regulamentos;
Demais documentos

*Em tradugdo livre de administrativos.

Agendas, Alternatives and
Public Policies.

Fonte: Elaboragéo prépria (2023).
3.5 METODOS (PROCEDIMENTOS) DE ANALISE DOS DADOS

3.5.1 Ideias iniciais sobre o método de analise dos dados

Durante e apds a coleta dos dados obtidos através da pesquisa documental e
das entrevistas, foi adotado o método de analise de conteudo (BARDIN, 2016) para
as entrevistas e a analise documental (BARDIN, 2016), para a pesquisa documental,

como baliza teédrica para analise dos dados.
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A anadlise documental €, segundo Bardin (2016), o resultado de intervengdes
que buscam extrair elementos de um documento tido como primario (em estado bruto,
sem analises), para um documento secundario, tornando a identificagao, por meio da
interpretacédo, mais concreta.

Neste estudo, buscou-se avaliar os documentos obtidos, a fim de validar,
confirmar ou refutar com os relatos oriundos das entrevistas, a participacéo dos atores
na definicdo da politica de educagéo infantil na agenda decisional em Petrolina.

Ja a analise de conteudo, segundo Moraes (1999), € uma metodologia utilizada
no concurso de descrever e interpretar o conteudo de comunicagdes em geral. “Essa
analise, conduzindo a descri¢gdes sistematicas, qualitativas ou quantitativas, ajuda a
reinterpretar as mensagens e a atingir uma compreensao de seus significados num
nivel que vai além de uma leitura comum” (MORAES, 1999, p. 2).

Isso ocorre, segundo referido autor, porque € impossivel captar exatamente o
sentido de um texto, uma vez que seu significado pode assumir diversas formas,
relacionadas, por exemplo, as condigdes historicas, politicas e sociologicas
(MORAES, 1999). Moraes (1999) reflete que a adequada compreensao de um texto
requer a observacgao sobre quem é o autor, o destinatario, as formas de codificagao e
transmissao da mensagem, além do contexto em que a comunicacao se verifica.

Ele argumenta:

O contexto dentro do qual se analisam os dados deve ser explicitado
em qualquer Andlise de Conteudo. Embora os dados estejam
expressos diretamente no texto, o contexto precisa ser reconstruido
pelo pesquisador. Isto estabelece certos limites. Nao é possivel incluir,
nessa reconstrugao, todas as condi¢cdes que coexistem, precedem ou
sucedem a mensagem, no tempo e no espaco. N&o existem limites
l6gicos para delimitar o contexto da analise. Isto vai depender do
pesquisador, da disciplina e dos objetivos propostos para a
investigacao, além da natureza dos materiais sob analise (MORAES,
1999, p. 3).

Seguindo o0 mesmo raciocinio, Franco (2008, p. 10) assevera que a analise de
conteudo € uma abordagem metodoldgica que distingue a agéo ativa do sujeito na
producao do conhecimento. Ela acrescenta que a analise de conteudo se fundamenta

na mensagem, seja ela verbal (oral ou escrita), gestual, silenciosa, figurativa,

documental ou diretamente provocada.
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Tal mensagem devera, conforme Franco (2008), refletir um significado e um
sentido e este nao devera ser interpretado de maneira isolada, a revelia, uma vez que
qualquer comunicacgao esta condicionada ao contexto do emissor e receptor.

Bardin (1977) argumenta que a matéria-prima da analise de conteudo é
qualquer material oriundo de comunicagao verbal ou nao-verbal. Como ilustrado
alhures, os dados oriundos das fontes supracitadas representam dados brutos,
porquanto seu conteudo manifesto e explicito e sua analise, de maneira objetiva e
sistematica, permite ao pesquisador abstrair seus proprios significados e conclusées.

Bardin (1977) defende que as principais técnicas utilizadas na analise de
conteudo sao: analise categorial; analise do discurso; analise de avaliagao; analise de
enunciagao; analise de expressdo; e andlise das relagbes (co-ocorréncias e
estrutural).

Neste estudo adotou-se a analise categorial, pois segundo Bardin (1977), é a
mais antiga e utilizada. Ela é feita na base de operag¢des de desmembramento do texto
em unidades (decomposigdo), que s&o agrupadas em categorias, segundo a
frequéncia de presencga (ou de auséncia) de itens de sentido.

Ainda segundo Bardin (1977), a analise de conteudo é composta de trés fases
distintas:

1 Pré-analise;
2 Exploragédo do material (analise);
3 Tratamento dos resultados e interpretagdes.

Figura 9 — Etapas do desenvolvimento da pesquisa

Leitura Flutuante
Escolha dos
documentos
1) Pré-analise
Definigdo do
corpus
Preparagdo do
material
Unidades de
Desenvolvimento Registro
da pesquisa 2) Exploragdo do
material
Unidades de
Contexto
3) Tratamento dos} S
resultados e d <
s A ados
interpretagdes
Inferéncias
Andlise dos dados <
Interpretagdo

Fonte: Elaborac&o prépria, baseada em Bardin (1977).
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Consoante as orientagbes supracitadas, procedeu-se a analise dos dados,
utilizando a logica sequencial da Figura 9 — Etapas do desenvolvimento da pesquisa,
acima. Apos a transcri¢cao das entrevistas, na fase de pré-analise, realizou-se a leitura
flutuante, que se fundamenta no estabelecimento de um contato inicial com os dados
objetivando obter e compreender a primeira imagem e mensagem transmitida
(FRANCO, 2008, p. 52).

Este momento, segundo Bardin (1977), € propicio para realizar um filtro e
descartar os documentos que nao oferecem contribuicdes aos objetivos e problema
de pesquisa, formando o corpus a ser alcangado no estudo. E, ainda, segundo a
mesma autora, adequado para fincar o conhecimento acerca dos dados apresentados
e definir os indicadores utilizados para a interpretacdo. “O corpus é o conjunto dos
documentos tidos em conta para serem submetidos aos procedimentos analiticos”
(BARDIN, 1977, p. 96).

Registra-se, ainda, que nesta fase de pré-analise, notadamente na definicdo do
corpus de analise, foram observadas as cinco regras estabelecidas por Bardin (1977):
a) exaustividade, a fim de que o assunto fosse completamente esgotado; b)
representatividade, para assegurar que as amostras eram representativas do
universo; ¢) homogeneidade, fazendo-se uso de critérios precisos de escolha para
garantir que os documentos referiam-se ao mesmo tema; d) pertinéncia, para que os
documentos correspondessem aos objetivos deste estudo; e) exclusividade, para que
os elementos do estudo nédo fossem classificados aleatoriamente em mais de uma
categoria.

Ato posterior, ainda em sede de preparagao e organizagcao dos dados, foram
realizadas leituras complementares a fim de aprofundar o conteudo associado entre a
teoria e 0 caso pratico. Os materiais foram preparados, fichados e identificados,
objetivando realizar a etapa subsequente, de exploragdo do material e inser¢céo das
transcrigcdes no software ATLAS..ti.

Em sequéncia, procedeu-se com a codificagdo que, segundo Bardin (1977),
“corresponde a uma transformacao — efetuada segundo regras precisas — dos dados
brutos do texto, transformacgao esta que por recorte, agregacao e enumeragao permite
atingir uma representagao do conteudo” (BARDIN, 1977, p. 103).

Na etapa de exploragcdo do material, optou-se por definir, como unidades de

registro, o tema, na forma das frases associadas aos atores que influenciaram na
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formagao da politica e compreender a interagao deles no sentido de harmonizar
melhor os diversos atores e fatos, definidos por Kingdon (2014) em Agendas,
Alternativas e Politicas Publicas, alinhado ao objetivo de analisar a participagdo dos
atores politicos e sociais (pessoas, organizag¢des, 6rgaos publicos, midia etc.). Para
Bardin (1977), o tema: “E a unidade de significacéo que se liberta naturalmente de um
texto analisado segundo certos critérios relativos a teoria que serve de guia a leitura”
(BARDIN, 1977).
Segundo Bardin (1977):

Fazer uma analise tematica, consiste em descobrir os nucleos de
sentido que compdem a comunicagao e cuja presenca, ou frequéncia
de aparicdo podem significar alguma coisa para o objetivo analitico
escolhido. O tema, enquanto unidade de registro, corresponde a uma
regra de recorte (do sentido e ndo da forma) que n&o € fornecida uma
vez por todas, visto que o recorte depende do nivel de analise e ndo
de manifestagbes formais reguladas. (...) O tema é geralmente
utilizado como unidade de registro para estudar motivacdes de
opinides, de atitudes, de valores, de crencas, de tendéncias etc. As
respostas a questdes abertas, as entrevistas individuais ou de grupo,
de inquérito (...) podem ser, e sado frequentemente analisados tendo o
tema por base (BARDIN, 1977, p. 105-106).

Ja como unidade de contexto, adotou-se o paragrafo. (BARDIN, 1977).
Segundo a autora:

A unidade de contexto serve de unidade de compreensdo para
codificar a unidade de registro e corresponde ao segmento da
mensagem, cujas dimensdes (superiores as da unidade de registro)
séo oOtimas para que se possa compreender a significagdo exata da
unidade de registro. Isto pode, por exemplo, ser a frase para a palavra
e o paragrafo para o tema (BARDIN, 1977, p. 107).

Ato posterior, para dar suporte a analise dos dados e maximizar o seu
gerenciamento, escolheu-se o software ATLAS.ti. E valido frisar que, conforme os
ensinamentos de Merriam (2002), em se tratando da abordagem qualitativa da
pesquisa, a analise e a coleta de dados tramitaram concomitantemente.

Manuseando o software, as unidades de analise (os temas) foram sendo
destacados e identificados nas transcri¢des das entrevistas, conforme identificava-se
sua correlagdo tematica com a participagdo de algum ator, dentro das unidades de
contexto (paragrafos), atribuindo a eles uma codificagao.

Apés a codificagao, a definigdo das unidades de registro e de contexto e da
categorizagao, passou-se a etapa de tratamento dos resultados e interpretacoes.
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De posse dos codigos e dos excertos das unidades de registro, foi possivel
categoriza-las, de acordo com os atores e com a defini¢gao tedrica de Kingdon (2014):
1) participantes de dentro do governo; e 2) participantes de fora do governo.

A categorizacdo é a atividade de classificar e agrupar os dados face a alguma
equivaléncia ou comum existente entre eles. Significa reunir um grupo de elementos
(unidades de registo) sob um titulo genérico, fundamentado nos caracteres comuns
(semelhancga) destes elementos. Moraes (1999) defende que:

Os dados nao falam por si. E necessario extrair deles o significado.
Isto em geral n&o é atingido num unico esforgo. O retorno periodico
aos dados, o refinamento progressivo das categorias, dentro da
procura de significados cada vez mais bem explicitados, constituem
um processo nunca inteiramente concluido, em que a cada ciclo
podem atingir-se novas camadas de compreensdao (MORAES, 1999,

p. 6).
A categorizacado adotada neste trabalho resultou na definicdo de duas categorias
e doze subcategorias, conforme o quadro 9 abaixo.

Quadro 6 - Categorias, subcategorias e cddigos adotados

Categorias Subcategorias Cadigos

1.1 O Chefe do Poder Executivo c

1.2| Equipe de assessoramento do chefe do executivo (gabinete) e

1 - Participantes de | 1.3 | Nomeados politicos (primeiro escaldo de ministros e secretarios) n
dentro do governo | 1.4 Servidores publicos do Poder Executivo spe
1.5 Representantes do Poder Legislativo (parlamentares) rpl

1.6 Servidores do Poder Legislativo spl

2.1 Grupos de interesses gi

2.2 Académicos, pesquisadores e consultores a

2 - Participantes de | 2.3 Imprensa i
fora do governo |2.4 Ativistas politicos ap
2.5 Partidos politicos pp

2.6 Opinido publica op

Fonte: Elaboracdo prépria (2023).

Em sequéncia, os dados foram transcritos em papéis de trabalho, como
planilhas e, graficos e apresentagdes, utilizando os critérios de enumeracgao (Bardin,
1977) para extrair valor e inferir a participagéo dos atores.

A respeito das regras de enumeragao, adotou-se o critério da presenga (ou
auséncia) dos elementos ou unidades de registro (tema) representadas nas
entrevistas; da frequéncia simples (quantidade de apari¢des) das unidades de
registro no material pesquisado, representado pelo seu numero absoluto; da diregao,
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associado a um carater qualitativo de frequéncia (ndo quantitativo), representado
como contribuicdo positiva, contribuicdo negativa ou contribuicdo indiferente para a
formulacao da politica. Neste caso, os elementos do texto receberam um sinal, sendo:
+ = contribuicdo positiva; - = contribuigdo negativa; 0 = contribuigdo indiferente; e a
ordem de aparigao das unidades de registo pois, se alguma unidade precede outra
no transcorrer de uma entrevista, isto pode ter uma significagdo mais ou menos

importante (no quadro da inferéncia) do que a frequéncia.

3.7.3 Tratamento dos resultados obtidos e interpretacao

No resultado do processo de descrigao foi produzido um breve relato para cada
categoria (ator), expressando o conjunto de significados presentes nas diversas
unidades de analise e de enumeragao, compondo o tdpico inaugural do capitulo 4 —
resultados e discussoes.

Bardin (1977) define que a analise e a interpretagao decorrente da técnica de
analise de conteudo versam sobre a revelagao dos significados ndo aparentes, ocultos
pelo simbolismo e pela capacidade polissémica da lingua, o sentido ndo explicito.

No ensinamento de Gomes (2007):

[...] ainterpretacdo dentro de uma perspectiva de pesquisa qualitativa
nao tem como finalidade contar opinides ou pessoas. Seu foco é,
principalmente, a exploragdo do conjunto de opinides e
representagdes sociais sobre o tema que pretende investigar. Esse
estudo do material ndo precisa abranger a totalidade das falas e
expressoes dos interlocutores porque, em geral, a dimensao
sociocultural das opinides e representagées de um grupo que tem as
mesmas caracteristicas costuma ter muitos pontos em comum ao
mesmo tempo que apresentam singularidades proprias (GOMES,
2007, p. 79).

A interpretacao dos resultados obtidos pbéde ser feita por meio da inferéncia,
que é um tipo de interpretagdo controlada. Para Bardin (1977, p. 133), a inferéncia
podera “apoiar-se nos elementos constitutivos do mecanismo classico da
comunicagao: por um lado, a mensagem (significacdo e cédigo) e o seu suporte ou
canal; por outro, o emissor e o receptor”.

Na pesquisa qualitativa a interpretacdo assume lugar especial. E a
interpretacdo dos dados que permite o confronto entre a teoria basilar, que
fundamenta a pesquisa, os objetivos e os achados da pesquisa, perseguindo obter

inferéncias e interpreta-las.
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Ja no topico derradeiro do capitulo 4 é realizada a interpretacédo, baseada na
inferéncia apresentada no tdpico imediatamente pretérito, fundamentadas nas
métricas de presencga, frequéncia, diregcdo e ordem de aparicdo das unidades de
registros das transcrigdes que, combinadas com evidéncias documentais e nas

entrevistas representam o conjunto de dados suficientes as conclusdes oferecidas.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Neste capitulo, sdo apresentados os resultados e a analise dos dados obtidos
ao percorrer o método elegido tanto na pesquisa documental como na pesquisa de
campo, por meio das entrevistas.

Buscando facilitar a compreensao, este capitulo foi desdobrado em trés tépicos,
além deste predmbulo. Aqui, importou evidenciar a explicagdo dos resultados gerados
pela analise dos dados com auxilio do software Atlas.ti. Nesta etapa as métricas de
avaliagao, por ator/codigo foram apresentadas, a fim de identificar em linhas gerais o
comportamento dos dados, seguindo os critérios de presencga, de frequéncia, de
direcao e de ordem de aparigdo. No tdpico inaugural apresentou-se as informagdes
acerca do Programa Nova Semente. O tépico segundo cumpre em registrar as agoes
dos atores envolvidos na construgao da politica e, por fim, o topico terceiro comenta

as acdes em confronto com a Teoria dos Multiplos Fluxos.

Gréfico 2 - Treemap de presencga das citagdes/codigos dos atores institucionais nas

transcricoes das entrevistas

ATIVISTAS POLITICOS -1
SERVIDORES DO GRUPOS DE INTERESSES - 29

PODER EXECUTIVO -17 | © CHEFE DO PODER
EXECUTIVO - 46

PARTIDOS POLITICOS - 2

| IMPRENSA - 6
|

| ACADEMICOS, PESQUISADORES E
| CONSULTORES - 33

REPRESENTANTES DO
PODER LEGISLATIVO
(PARLAMENTARES) - 20

OPINIAO PUBLICA - 36

EQUIPE DE ASSESSORAMENTO DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO (GABINETE) - 7

Fonte: Elaboragao prépria em ambiente Atlas.ti (2023).

De pronto, percebe-se no grafico 2, utilizando a métrica de presencga, que
praticamente todos os atores apresentados como relevantes por Kingdon (2014)

estiveram presentes, de alguma forma, na definicdo da agenda da politica da
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educacéo infantil em Petrolina-PE. A unica excegao foi o grupo 1.6 — Servidores do

Poder Legislativo que nao foi citado.

Grafico 3 - Barras de frequéncia das citagées/cédigos dos atores institucionais nas
transcricoes das entrevistas
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Fonte: Elaboragéo prépria em ambiente Atlas.ti (2023).

Ativistas politicos



98

Grafico 4 - Donut de frequéncia das citagdes/codigos dos atores institucionais nas
transcri¢cdes das entrevistas

Servidores publicos do Po... 17 ""l

Representantes do Poder ... 20

46 O Chefe do Poder Executi...

36 Opinido publica

Grupos de interesses 29

Nomeados politicos (prim... 30 33 Académicos, pesquisador...

Fonte: Elaboracao prépria em ambiente Atlas.ti (2023).

Da analise dos graficos 3 e 4, percebe-se que a frequéncia denota a relevancia
do Chefe do Poder Executivo (46) como o ator mais citado nas entrevistas, seguido
de Opinido Publica (36) e Académicos, pesquisadores e consultores (33). Segundo
Bardin (1977) este indicador estd associado diretamente a importancia de uma
unidade de registro, de modo que ela aumenta ao passo que sua frequéncia de
aparicao cresca, numa légica de relacao direta. Segundo a mesma autora, “A
regularidade quantitativa de apari¢ao é, portanto, aquilo que se considera significativo”
(BARDIN, 1977).
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Grafico 5 - Barras de percepcgéao de direcao (valor qualitativo) das citagées/cédigos dos
atores institucionais nas transcricbes das entrevistas

PERCEPCAO DE DIRECAO POR CODIGO/ATOR

u Contribugopostiva(+) B ContribucBonegatival-) M Contribuicéo indferente (0)

26-Opnio piblica |

|

15 - Partidos polticos
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13-Imprensa |}

Ul

2.2~ Académicos, pesquisadores & consultores

Il

2.1-Gruposdeintereses

IIIHH

16~ Servidoresdo Poder Legisitivo

1.5 - Representantes do Poder Legisiativo (parlamentareg |

1.4 - Servidores publicos do Poder Executs

1.3 - Nomeados poli

1.2 -Equipe de assessoramento do chefedo executivo (gabnete)

il

11-0 Chefe do Poder Executivo |

Ul

5 10 15 20 5 30 35 4 45

Fonte: Elaboragao prépria (2023).

No tocante a diregdao por cédigo/ator, o grafico 5 evidencia visualmente a
participacao, e o critério de valor, atribuida e sintetizada, em numero absoluto das
unidades de registro da diregdo de cada ator. A dire¢do foi apurada a partir da
contabilizagdo de todos os pélos (positivo, negativo e neutro) de cada unidade de
registro, assumindo a condicdo de qualidade (contribuicdo positiva, negativa ou
indiferente), em termos estatisticos, através do seu valor modal evidente (maior
ocorréncia). Desta andlise depreende-se, novamente, a imponéncia do ator Chefe do
Poder Executivo que colaborou sobremaneira de forma positiva para a entrada da
questao da educacéo infantil na agenda.

E valido mencionar, ainda, a denotacéo da relevancia da participagdo do grupo
2.1 — Grupos de interesse e 2.2 — Académicos, pesquisadores e consultores, da
participagdo negativa do grupo 1.4 - Servidores Publicos do Poder Executivo, da
participacao indiferente do grupo 2.5 — Partidos politicos e da participacédo, quase
ambivalente, do grupo 1.5 — Representantes do Poder Legislativo (parlamentares),
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porquanto os pélos positivo e negativo praticamente se igualam. E notdrio, ainda, a
percepcao de que nao houve dados que revelem a participagdo do grupo 1.6 —
Servidores do Poder Legislativo.

Figura 10 - Ordem de apari¢do dos atores institucionais nas transcricdes das

Servidores publicos do... 17
Representantes do Po... 20

Perfi:s ‘“‘?ESTOR) chafeida Poder Frecutlvy Municipal Perfil 2 (EX-SECRETARIA) - Roteiro de Perguntas enderegadas ao Secretirio Sem perfil (ESPECIALISTA) - Sem roteiro.
(PEM)(da bpoca ) (mandato; 2005 2012) Sda’ eritradaido Municipal de Primeira Infancia da época (mandato 2009-2012) da entrada do Entrevista realizada em face da importancia
Programa Nova Semente (PNS) na agenda Brograma hows samarie (PHS) na aosnda ereievéncia desteator
Chefe do Executivo 46 Chefe do Executivo 46 Chefe do Executivo 46
Equipe de assessoram... 7 EEEeTe— (0 3 |
[ w 5 Grupos de interesses 29 Grupos de interesses 29
3 Servidores publicos do... 17
Académicos, pesquisa... 33
= Representantes do Po... 20 Académicos, pesquisa... 33
Grupos de interesses 29
: Académicos, uisa... 33
mpronsa s
z = Servidores publicos do... 7 Equipe de 7
Ativistas politicos 1
’lniprenéa' N Representantes do Po... 20
Académicos, pesquisa... 2

Partidos politicos 2

Fonte: Elaboracg&o prépria (2023).

Afigura 10 ilustra a ordem de apari¢ao dos atores percebidas nas transcri¢gdes
das entrevistas. Os dados se agrupam em torno da lembranca imediata do Chefe do
Poder Executivo, como principal lembrancga, do grupo da participagao popular, atravées
do grupo Opinido Publica, como segundo ator lembrado na formagéao da agenda e,
completando o trio no topo de apari¢des, percebeu-se o Grupo de interesses. Bardin
(1977) reflete que a ordem de aparicdo pode ser um indice pertinente ao avaliar que,
se B esta em primeiro lugar e Q em segundo, se 3 precede Q, ou Q sucede B3, isto
pode ter uma significacdo de maior importancia no quadro de inferéncias (BARDIN,
1977).

No topico seguinte, mais aprofundado, foi realizada uma descricdo das
principais acdes dos atores institucionais envolvidos no processo de formagao da
agenda da educacao infantil no Municipio de Petrolina-PE.

O ultimo tépico apresentou as interpretacdes das acgdes dos atores listadas no
tépico inaugural com as definigdes tedricas dos Multiplos Fluxos a fim de correlaciona-
las. Por fim, foram analisados os trés fluxos, na esteira das evidéncias alcancadas
através da metodologia proposta, e da teoria, a fim de compreendé-los no caso

pratico.
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4.1 AEDUCACAO INFANTIL NO BRASIL

A escola é o pontapé inicial, baliza essencial na vida de qualquer individuo. Sua
missao perpassa a propria fungdo de ensino aprendizagem, mas interliga a inclusao
e formacdo das pessoas na propria sociedade, fornecendo a compreensado e o
conhecimento basico para o adequado desenvolvimento da vida em coletividade. Em
sintonia com outros espacgos sociais, ela preenche destacada fungao na percepgao
individual, coletiva e social, colaborando sobremaneira na identificagao de deveres e
direitos de cada um no exercicio da sua cidadania. Por assim ser, deve ter atencao
perene e investimento robusto para a educacgao e saude de criangas, adolescentes e
jovens adultos (BRASIL, 2009).

Especificamente nas escolas de educacéao primaria (elementares) ha o primeiro
estimulo, o primeiro passo, e sdo espago propicio do inicio da trajetéria de
conhecimentos, integragdo e inclusdo na sociedade, além de compreender
relacionamentos interpessoais e potenciais, construgdes sociais permanentes e
relevantes por toda a vida (RAMALHO, 2014).

A educacao primaria assume real distingdo sobre as demais instituicées por ser
aquela que alcanca a oportunidade de educar através do conhecimento cientifico das
disciplinas e dos saberes culturais pessoais de cada individuo, decorrentes do seu
entorno familiar. Esse compartilhamento de ideias e diferentes perspectivas estimula
um ambiente de diversidade, com abordagem tedrico-empirica, alcangando aspectos
praticos e conceituais, traduzidos numa constru¢do unica e essencial (BRASIL, 2009).

Nesse cenario, a politica publica que alcance a educacao infantil, articulando-
se a promogao da saude e a educagao, como o Programa Nova Semente, é percebida
como mecanismo de fortalecimento e implementagdo de uma politica mais integrada,
transversal e intersetorial, decorrente da articulacdo entre os servicos de saude e
educacao, as iniciativas publica e privada e a comunidade, conforme norte dado pela
Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (BRASIL, 1996), além do préprio cidadao na
concretizagao de agdes que proporcionem niveis de qualidade acentuados (BRASIL,
2007).
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4.1.1 O PROGRAMA NOVA SEMENTE
4.1.1.1 AEDUCAGAO INFANTIL NO MUNICIPIO DE PETROLINA

A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei n°® 9.394/1996 — diretrizes e bases da
educacdo nacional — estabeleceram, em nivel nacional, o fundamento legal da
educacdo em creches e pré-escolas como passo primario da educacgéo basica, com
as implicagdes “politico-institucionais em torno do carater pedagogico da Educacédo
Infantil e com isso a necessaria reflexado das redes de ensino e unidades educacionais
em torno de questdes curriculares” (PETROLINA, 2017).

Nessa esteira, e no intuito de se adequar a legislacdo!® que definia a
responsabilidade da oferta da educacado infantil, em 2007 ocorreu a transicdo da
gestao da educacao infantil da Secretaria Municipal de A¢do Social para a Secretaria
de Educacéo de Petrolina, ajustando a tematica a sua area afim (PETROLINA, 2017).

Embora a percepc¢éao da relevancia do tema da Educacao Infantil ndo seja algo
recente no Brasil — vide sua integracdo a Educacdo Basica e a mudanca de objetivo
do antigo Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Fundamental (FUNDEF) — para o
Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica (FUNDEB) (PETROLINA, 2017), o
Programa Nova Semente nasceu apos a realizacdo de analise acerca da realidade
das criancas no municipio de Petrolina-PE. Tal estudo percebeu que 434 criancas
com idade menor do que 1 ano foram a 6bito entre 2006 e 2009. Outro dado relevante
para a criacao do programa foi a observacao de que 70% das criancas de 0 a 5 anos
nao frequentavam a escola (PETROLINA, 2013).

Diante de tal cenério, a Prefeitura Municipal de Petrolina buscou a criacdo de
uma politica publica capaz de desenvolver acdes de enfrentamento a tais questdes
(PETROLINA, 2013) e, buscando alternativa para fazer frente as limitacdes
orcamentarias impostas, definiu um modelo baseado na subsidiariedade de terceiros,
sendo:

Assim, em parceria com a sociedade civi, ONGS e empresarios
petrolinenses, a Prefeitura propiciou a populacdo de baixa renda o
maior programa de Educacéo Infantil ja criado até hoje, com o objetivo
de minimizar as desigualdades sociais e oferecer condicbes
igualitarias de acesso a educacao as criancas oriundas de familias
carentes, permitindo que as mées possam trabalhar com a
tranquilidade de que seus filhos estdo protegidos, amparados,

10 Art. 4° O dever do Estado com educagao escolar publica sera efetivado mediante a garantia de:

(--)

Il - educacéo infantil gratuita as criangas de até 5 (cinco) anos de idade;
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possibilitando-lhes sociabilidade e preparacdo para o processo de
aprendizagem (PETROLINA, 2013, p. 2).

A primeira unidade do Programa Nova Semente foi inaugurada em 08 de
outubro de 2010, situada no bairro Henrique Leite, e comportou o atendimento de
cinquenta e cinco criancas distribuidas entre creche e pré-escola. Durante o primeiro
ano do PNS, 660 criancas foram matriculadas nas unidades. (PETROLINA, 2017).

Segundo o Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013), o Programa
Nova Semente é executado através de parceria entre o Poder Publico Municipal, a
comunidade e a iniciativa privada, sendo vejamos:

Da Denominacgéo, Localizagdo, Funcionamento e Mantenedor

Art. 4°. O Programa Nova Semente, com fundamento no principio da
subsidiariedade, é realizado numa parceria entre o Poder Publico
Municipal, a comunidade e a iniciativa privada.
Paragrafo unico. O Municipio podera celebrar convénios com outros
orgaos publicos ou privados para a implementagéo das atividades do
Programa Nova Semente (PETROLINA, 2013, p. 3).

O Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013) define, ainda, a
finalidade do Programa Nova Semente: “promover, em articulacdo com as familias e
comunidades locais, as condicbes para o pleno desenvolvimento das criancas de
Petrolina, nos seus aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social” (PETROLINA,
2013). J4 as Diretrizes para a Primeira Infancia e Proposta Pedagogica do Programa
Nova Semente (2013) reconhecem o modelo do programa como integrante das

politicas de saude e assisténcia social, para além da educacéo infantil, sendo pois:

lll. Nova Semente: um programa para a Primeira Infancia.

Nova Semente o programa para a Primeira Infancia do Municipio de
Petrolina constitui um modelo complementar de atendimento que
incorpora as criangas e suas familias e que abrange o periodo que vai
desde a gestacdo até a idade de seis anos.

Este modelo integra as politicas de saude, assisténcia social e
educacao infantil, e tem como caracteristicas:

« A participagéo da comunidade desde a origem de cada Unidade.

« O trabalho conjunto e de corresponsabilidade do Poder Publico com
as familias.

¢ O atendimento integral e flexivel, de forma a adequar-se as
necessidades das criangas e demandas de suas familias, desde a
gestacao até os seis anos de idade.
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o Captacdo precoce da gestante e vinculagdo ao Programa Nova
Semente (entrada, registro e protocolos unicos).
e Melhoria da qualidade e resolubilidade na assisténcia ao pré-natal,
parto e puerpério.
e A uniformidade de procedimentos entre as varias unidades.
*Grifos no original
O mesmo documento retrata as caracteristicas do programa, destacando-se:

e Programa democratico, com participacdo ativa da comunidade
cuja unidade esta inserida desde sua origem;

e Funcionamento e trabalho em parceria entre o Poder Publico
(Prefeitura Municipal de Petrolina) e a comunidade (por meio das
familias), num modelo de corresponsabilizacao;

e Modelagem de atendimento flexivel e integral, de maneira que
cada unidade adequa seu funcionamento as particularidades
das criancas e das familias da comunidade em que a unidade
esta inserida.

Ainda de acordo com as Diretrizes para a Primeira Infancia e Proposta
Pedagogica do Programa Nova Semente (2013), a missdo do programa (...) é apoiar
as familias para cuidar e educar criancas do pré-natal ao término do periodo pré-
escolar” (PETROLINA, 2013).

4.1.1.2 ESTRUTURA DO PROGRAMA

Em termos de composi¢cdo do programa, o Regimento Escolar do Programa
Nova Semente (2013) assinala que as unidades do PNS se juntam ao sistema
municipal de educacéo infantil e séo localizadas, a priori, nas periferias e zonas rurais
do municipio de Petrolina, funcionando em horério integral (PETROLINA, 2013). O
Programa Nova Semente e todas suas unidades foram inicialmente vinculadas a
Secretaria Especial de Primeira Infancia (SEPI), e a Secretaria de Educacéo,
conforme o artigo 3° do Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013).

Ainda segundo o Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013), o
PNS e suas unidades sdo acessiveis a todas as criancas, sem distingcbes de
nacionalidade, credo, sexo, cor, raca, conviccao politica, religiosa e/ou social, com o
intuito de incentivar a conexdo, alargamento e participacdo na vida social
(PETROLINA, 2013). O marco legal da Politica Municipal de Educagao da Primeira
Infancia de Petrolina foi a Lei n°® 2.788/2016, in verbis:

Art. 1° Fica instituida a Politica Municipal de Educacdo da Primeira
Infancia, com o objetivo de, junto com as familias, assegurar a todas
as criancas condi¢cbes para que atinjam o seu pleno potencial de
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desenvolvimento independente de seu nivel socioecondmico
(PETROLINA, 2013, p. 1).

O diploma legal supracitado também criou, legalmente, a Coordenadoria de
Educacédo da Primeira Infancia (CEPI), que passou a ser o 6rgdo responsavel pelas
politicas de educacédo na primeira infancia no municipio de Petrolina, em detrimento
da SEPI e obteve status de estrutura prépria, com autonomia administrativa e
orcamentéria garantidas pela propria lei de constituicao.

As Diretrizes para a Primeira Infancia e Proposta Pedagdgica do Programa
Nova Semente (2013) refletem a necessidade de observacéo do direito infantil, desde
a concepcao das necessidades basicas de protecdo e cuidados até a oportunizacao
e criacdo de ambientes cujos estimulos necessarios e suficientes estejam presentes
com o fito de garantir as criancas o pleno desenvolvimento de suas capacidades e
faculdades fisica, psicoldgicas e mentais (PETROLINA, 2013).

Nesse cenario, 0 Programa Nova Semente é:

Fundado nos principios da autonomia da segurancga, do cuidar e do
educar e do desenvolvimento das competéncias psicomotoras, sociais
e culturais e na autorregulagéo, o curriculo do Nova Semente visa
sobretudo assegurar esses direitos, o que implica empreender
esforcos para evitar e superar eventuais desvantagens a que as
criancas sado submetidas em funcéo dos fatores de risco a que séo
expostas bem como fortalecer as condicdes das familias para
promover o ambiente necessario e suficiente para o desenvolvimento
das criangas. Assim, o Programa Nova Semente reconhece o papel
primordial da familia como responsavel e promotora do
desenvolvimento das criancas, e reconhece como seu papel
complementar fortalecer as familias e apoia-las no cuidado e na
educacdo de seus filhos, promover o desenvolvimento integral da
crianga significa contribuir para eliminar ou reduzir o impacto negativo
de fatores de risco e prover os estimulos e condigbes necessérias e
suficientes para o desenvolvimento em todas as suas dimensoes:
fisico, mental, cognitivo, pessoal, social, emocional, respeitando o
temperamento, o ritmo e as caracteristicas de cada crianca e as
crencas e valores de suas familias (PETROLINA, 2013, p. 4).

O Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013) prevé, em seu artigo
39° que as unidades do PNS devem ser administradas pelo gestor de forma
democratica e ele “[..] articulara com todos o0s segmentos da comunidade,
consultando e acatando ideias, mantendo um bom relacionamento e um trabalho
educativo, visando a melhoria da qualidade do ensino” (PETROLINA, 2013).

Nos termos do artigo 43 do Regimento Escolar do Programa Nova Semente

(2013), a responsabilidade pela designacdo da gestora do programa é da SEPI, ao
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passo que o pessoal das unidades sera composto por indicacbes da comunidade
correspondente a unidade, obedecendo critérios técnicos e de perfil estabelecidos
pela Secretaria Especial de Primeira Infancia (SEPI) e da legislacdo vigente, nos
ditames do paragrafo primeiro do artigo 62 do mesmo regimento.

O artigo 42, no capitulo Il do Regimento Escolar do Programa Nova Semente
(2013), define a estrutura administrativa das unidades do Programa Nova Semente,
sendo que a composicdo de pessoal devera ser indicada & comunidade cuja unidade
pertence, com o financiamento da folha sendo coberto pela Prefeitura Municipal de
Petrolina, de acordo com perfil e critérios definidos pela SEPI (PETROLINA, 2013):

CAPITULO 1l

Da Estrutura Administrativa

Art. 42. Cada Unidade contard com a seguinte estruturacao:
| - da Gestao Escolar;

Il — das Professoras;

Il — das Sementeiras (Assistentes Educacionais);
IV - das Supervisoras Pedagogicas;

V - do(a) Professor(a) de Capoeira;

VI - do(a) Psicélogo(a);

VII - do(a) Assistente Social;

VIII - do(a) Nutricionista;

IX - da Enfermeira;

X - da Dentista;

Xl- das Educadoras de Servi¢os Gerais;

XIl - das Educadoras da Cozinha.

*Grifo no original

Cabe destaque, nessa estrutura, as assistentes educacionais (sementeiras)
que, conforme o Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013), sao
responsaveis pelas criancas das turmas que Ihes sdo confiadas, cabendo-lhes zelar
pelo cuidado, protecdo e desenvolvimento delas, em sintonia e articulacdo com as
outras sementeiras, a gestora da Unidade e as familias (PETROLINA, 2013). A
supervisao pedagdégica € atribuida a SEPI, que deve, além de exercer a funcédo de
supervisao das unidades, orientar as atividades exercidas no ambito das unidades,
especialmente das professoras e sementeiras.

Com o advento da criacdo da SEPI, os principios das politicas de educacéo na
primeira infancia foram estabelecidos, sendo:

e A corresponsabilidade com as familias na educagéo das criangas;

e As evidéncias cientificas a respeito de intervencdes eficazes para
promover o desenvolvimento infantil;

e A otimizacdo do uso dos servicos de assisténcia social, saude e
educacéo;



107

e Implementacdo progressiva com prioridade para familias com nivel
socioecon6mico mais baixo.

4.1.1.3 DO FUNCIONAMENTO DO PROGRAMA NOVA SEMENTE

Consoante o Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013), o
funcionamento do Programa Nova Semente deve cumprir a seguinte escala
(PETROLINA, 2013):

Art. 9° O funcionamento das Unidades do Programa Nova Semente é
organizado da seguinte forma:

| — dias de atendimento: durante todo o ano civil, de segunda a sexta—
feira, respeitados os feriados, recessos e periodo de férias
estabelecidas no Calendario Anual.

Il — horario integral: das 6 as 18 horas, obrigatério para as Unidades e
para os pais (PETROLINA, 2013, p. 5).

Segundo as Diretrizes para a Primeira Infancia e Proposta Pedagdgica do
Programa Nova Semente (2013), cada unidade do programa deve receber até 60

criancas, agrupadas conforme disposto no Quadro abaixo:

Quadro 6 - Distribuicdo de criangas por grupo

Grupo Numero de criangas
Bergario 5
Maternal | 10
Maternal Il 20
Pré-escola 20
Total 55

Fonte: Elaboragéo propria, baseado em PETROLINA (2013).

J& em perspectiva de médio prazo, o Programa Nova Semente deve abarcar

as recomendac0es internacionais, conforme quadro abaixo:

Quadro 7 - Perspectiva de distribuigdo de criangas por grupo

Grupo de idade | Criancas por adulto | Tamanho maximo do grupo

Até 1 ano 03:01 6
13-30 meses 04:01 8
31-35 meses 05:01 10

36 meses em diante 10:01 20

Elaboracéao propria, baseado em PETROLINA (2013).
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4.1.1.4 DO ACESSO AO PROGRAMA NOVA SEMENTE

O Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013), as unidades do PNS
deverdo, quando da admisséo, para fins de matricula/inscrigdo das criangas, priorizar
as familias com cadastro ativo no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico) e cuja renda familiar per capita seja igual ou menor do que meio
salario-minimo por més. Define, ainda conforme o Regimento Escolar do Programa
Nova Semente (2013), que o0s responsaveis pela crianca poderdo realizar a
matricula/inscricdo nas unidades do PNS mais proximas da sua residéncia ou local de
trabalho e, em existindo vagas, elas poderdo ocorrer a qualquer época do ano
(PETROLINA, 2013).

A renovacédo da matricula é realizada automaticamente pelo PNS, desde que
haja formalizagdo do formulério de matricula, através de assinatura do responsavel
pela crianca, para cada renovacdo e atualizacdo da Ficha de Autorizacéo.
(PETROLINA, 2017).

O critério para elegibilidade para estudantes de educacdao infantil, segundo o
Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013), € que tenha idade minima de
6 meses e maxima de 5 anos a completar até 31/03 do respectivo ano.

As Diretrizes para a Primeira Infancia e Proposta Pedagdgica do Programa
Nova Semente (2013), segue a mesma linha de raciocinio e ampliando seu horizonte,
define o PNS como um modelo complementar de atendimento a primeira infancia
(criancas e suas familias), desde o periodo da gestacéo até os 06 anos (PETROLINA,
2013).

4.1.1.5 NIVEIS DE ENSINO

De acordo com o Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013), o
PNS foi organizado para atendimento as crian¢as de 6 meses a 5 anos de idade, entre
as classificacbes de bercario (6 meses a 01 ano incompleto), maternal |1 (1 ano
completo a 2 anos incompletos ou a completar até 31 de marco do ano letivo),
maternal 1l (criancas com 2 e 3 anos completos ou a completar até 31 de marco do
ano letivo; e pré-escolar (criancas com 4 e 5 anos de idade completos ou a completar
até 31 de margo do ano letivo) (PETROLINA, 2013).
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4.1.1.6 CUSTEIO DO PROGRAMA

O Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013) determina que as
comunidades, as familias e as instituicdes publicas ou privadas, organizadas ou néo,
estdo elegiveis para contribuir com a manutencdo das unidades, até mesmo com
custos de construcdo, manutencgao e/ou aluguéis, por meio de doagcdes (PETROLINA,
2013). Ja a Lei n°® 2.788/16 que definiu, em seu artigo 4° e paragrafo unico, que as
despesas da Politica Municipal de Educacao da Primeira Infancia correrdo em dotagéo
orcamentéria e unidade orcamentéria proprias, separando totalmente o projeto das
demais responsabilidades da Secretaria de Educacédo (PETROLINA, 2016).

Frisa-se que os recursos (de qualquer natureza) arrecadados em prol do PNS
sdo destinados exclusivamente as suas finalidades, conforme determina o paragrafo
anico do artigo 7 do Regimento Escolar do Programa Nova Semente (2013).

O custeio de aluguéis das unidades do Programa Nova Semente, que eram,
num primeiro momento, atrelados a cobranca de uma espécie de “taxa de contribuicao
mensal”, de responsabilidade dos pais/familias passou, em 2017, a ser integralmente
realizado pela Prefeitura, por meio da Secretaria Municipal de Educacéo de Petrolina
(PETROLINA, 2017).

4.2 AGOES DOS PRINCIPAIS ATORES

4.2.1 O chefe do Poder Executivo em si

No ambito do municipio de Petrolina-PE, a questado da politica da educacéao
infantil se tornou problema e integrou a agenda do municipio a partir da posse do
entdo candidato a chefe do Poder Executivo, Julio Emilio Lossio de Macédo. Apds
uma visita de campanha as comunidades, ao adentrar numa das casas, e dialogar
com a familia, percebeu que uma das criangas da familia nao estava presente e, ao
questiona-los, foi informado de que a crianga teria se afogado numa reserva de agua
(balde) para consumo préprio, dentro da prépria casa, enquanto a responsavel estava
no trabalho. Tal circunstancia chocou o candidato.

Segundo seu relato, em entrevista, Lossio afirmou que observou, ainda em
suas visitas de campanha, o que classificou como uma forte tendéncia de participagao
feminina nos trabalhos nas areas irrigadas, argumentando que aquilo ocorria devidos

as suas habilidades manuais e que tal situacédo oferecia risco dobrado a educacéao
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infantil, em face da auséncia das maes no cuidar dos filhos. Diante de tal situagao, o
candidato se deparou com a necessidade de melhor atuagdo estatal, sendo a
condigdo supracitada constante nas periferias e nas muitas areas irrigadas da cidade.
Perante a questéo, a primeira ideia surgida partiu da necessidade de cuidar daquelas
criangas. Em suas palavras:

[...] a primeira ideia nasceu do cuidar, ndo era nem a ideia do educar
em si, no sentido formal da palavra. Eu n&o tinha o conhecimento que
eu tenho hoje, que eu passei a ter depois, da importancia da educagao
infantil para o desenvolvimento das criangas. A primeira ideia era de
cuidar, proteger essas criangas enquanto as maes fossem trabalhar.
Entdo, me incomodou muito essa questdo dessa senhora, me
incomodou muito passar a ter um olhar sobre isso e conversando com
as mulheres, o desespero delas em sair para trabalhar e deixar os
filhos sendo cuidados por outros filhos ou pela avd, quando tem [...].

A partir desse movimento, o entrevistado se atentou a questao da necessidade
de cuidar de criangas e considerou a condigdo um problema serissimo em Petrolina-
PE, no momento da sua assunc¢éao a condi¢cao de chefe do Poder Executivo Municipal.
A partir disso, a problematica integrou a agenda e Lossio passou a estudar a educagao
infantil e como viabilizar mais creches.

[...] porque existia uma necessidade, veja, isso nao teria
acontecido se eu tivesse tido a ideia, se as pessoas, algumas
professoras ou cuidadoras, tivessem se interessado, mas se ndo
houvesse necessidade... eu acho que foi fundamental para que
isso tomasse esse tamanho que tomou [...].

Sua percepcao inicial foi de que havia uma clara (e urgente) necessidade pelo
cuidado as criancas que, em face do imperativo de labor dos pais, restavam sozinhas
em casa, a sorte do cuidado de outros irmédos (ainda menores de idade) ou, ainda,
sem cuidado de responsaveis (maiores de idade — amigos, parentes de segundo e
terceiro grau etc.). O primeiro movimento, segundo Léssio, foi a tentativa de obter
financiamento para constru¢do de creches no municipio. Ao avaliar o historico da
cidade, ele percebeu que havia a viabilizagdo de uma creche por ano?l. Tal nimero
era insignificante para a cidade, na avaliacdo de Ldssio. Ele complementou
argumentando que, acaso sua gestdo acompanhasse o ritmo de entregar uma creche

por ano, ele terminaria seu mandato com oito creches entregues e, no maximo, uma

11| 6ssio foi eleito em 2008 e reeleito em 2012, cumprindo dois mandatos.
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centena de criangas atendidas por ano, o que, na sua avaliagdo, nao contemplava a
solugao do problema.

A acdo adotada em seguida foi uma visita formal ao Ministério da Educacgéao,
especificamente a Secretaria Especial de Articulagdo Estratégica, que era conduzida
pelo entdo secretario Moreira Franco. Entretanto, em tal visita, Léssio percebeu que
0S recursos eram demasiadamente vinculados a alguns critérios, como o
dominio/posse da area. Tal condigéo, por si s, inviabilizaria qualquer projeto em
Petrolina-PE, pois, segundo Ldssio, as informagdes existentes a época sinalizavam
que as areas objetivo do programa — os perimetros irrigados e periferias — ndo eram
de posse do municipio, mas do Governo Federal. Esta condigao inviabilizava,
portanto, o financiamento daquela maneira, pois seria necessario um processo de
doacdo das propriedades as familias, moroso e burocratico, e que nao se findaria
dentro do mandato dele. Tal proposicao foi prontamente descartada.

Ainda na visita a capital federal, Lossio teve expedientes com Barros, que foi
apontado, pelo proprio Léssio, como especialista em politicas publicas e um dos
formuladores do Bolsa Familia. Posteriormente, Barros foi a Petrolina conhecer o PNS
e envolveu Lossio em discussdoes, seminarios e, inclusive, o levou a conhecer e
participar de um evento com James Heckman®?, prémio Nobel de economia, acerca
do impacto econdmico de investimentos em criangas de zero a seis anos. Segundo
Ldssio, a respeito dos dados apresentados por Heckman:

[...] os investimentos, com educagéo infantil, na faixa etaria de 0 a 6,
produzem um resultado exponencial para a economia do Brasil [...].

Nesse diapasao, e crente na ideia do professor Heckman, associado ao
problema de mortalidade infantil e abandono doméstico das criancas nas periferias,
Léssio, considerando tal caminho formal como inviavel, teve a ideia de buscar um

modelo de creche celular, baseado na ideia da célula do corpo humano, e participativo.

12 James J. Heckman é um Professor de Economia na Universidade de Chicago, ganhador do Prémio
Nobel de Economia e especialista em economia do desenvolvimento humano. Por meio do Centro
de Economia do Desenvolvimento Humano da universidade, ele conduziu um trabalho inovador com
um consércio de economistas, psicologos do desenvolvimento, socidlogos, estatisticos e
neurocientistas, mostrando que o desenvolvimento de qualidade na primeira infancia influencia
fortemente a saude, os resultados econémicos e sociais dos individuos e da sociedade em geral.
Heckman mostrou que ha grandes ganhos econbémicos ao se investir no desenvolvimento da
primeira infancia. Para mais informagdes, vide também: https://heckmanequation.org/.
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[...] ou seja, qual é a menor creche, viavel economicamente, que a
gente pudesse replicar de maneira rapida, dar escala a ela e como é
que isso poderia ser feito? [...].

Em ato posterior, Lossio buscou o apoio de uma especialista, a professora
universitaria aposentada Celina Ferro, que além da experiéncia na docéncia, detinha
experiéncia pratica com uma unidade de educacéo infantil, alinhando, na analise do
entrevistado, experiéncia e conhecimento para a constru¢ao do modelo idealizado por
ele.

Diversas tratativas foram iniciadas e, a partir das definicbes de Ldssio, surgia a
ideia basilar do PNS, sedimentada na experiéncia propria dele em empreendimentos
privados, de um imdvel basico ja existente, aperfeicoado na ideia de célula,
comportando no minimo quatro ambientes, que poderiam receber as criangas,
divididas pela condi¢ao de idade (atengao), sendo:

1. Um ambiente para dez (10) criangas de 0 a 1 ano de idade; com 05
criancas de 06 meses a 01 ano;

2. Um segundo ambiente para dez (10) criangas de 1 a 2 anos de idade;

3. Uma terceira sala em que ficariam vinte (20) criangas de 2 a 4 anos;

4. E na quarta sala ficariam outras vinte (20) criangas de 4 a 6 anos.

Apds um periodo de discussao e formatagao da ideia com Ferro, Léssio propos
a convocacgao de um “seminario” voltado aos empresarios, pois, na sua concepgao,
tal projeto poderia contribuir significativamente com o segmento, uma vez que muitas
mulheres eventualmente faltavam ao trabalho em razdo do cuidado com os filhos. O
seminario foi realizado no auditério de uma entidade paraestatal em Petrolina-PE, e a
ideia de funcionamento foi apresentada pela primeira vez a comunidade externa.
Havia, em paralelo ao desafio da infraestrutura, que buscava ser discutida no ambito
do seminario supracitado, segundo Ldssio, o desafio com a mao-de-obra. O desenho
original do projeto contemplava, no minimo, uma professora com formagao
pedagdgica por unidade e cuidadoras para cada sala da unidade. Naquele momento
houve a definicdo, por parte de Ldssio e de Souza, de que as cuidadoras seriam
obrigatoriamente do mesmo bairro da unidade e da crianga, para que houvesse uma
integracao maior entre as familias, as creches e as criangas.

Tal formatacao era percebida como uma solugao ao entrave de pessoal, pois
se a oferta de creches fosse feita na rede publica convencional, todo o processo de
selegdo e gestédo de pessoas deveria seguir o mandamento do concurso publico, além

de atribuir responsabilidades fiscais impraticaveis ao municipio na época,
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inviabilizando o projeto. Como solugdo para a problematica, Léssio propds aos
empresarios, por ocasidao do seminario anteriormente citado, a viabilizagdo da
infraestrutura, moveis, utensilios e equipamentos basicos necessarios enquanto a
Prefeitura Municipal entraria com os custos de funcionamento basicos (pessoal,
alimentacgao, limpeza e etc.), proporcionando a condi¢do necessaria para abrir novas
unidades de creches face as restricbes orcamentarias e fiscais existentes, a fim de
atingir o objetivo de ampliar o atendimento a primeira infancia em Petrolina-PE.

A proposicao nao logrou éxito pois, naquele primeiro momento, os empresarios
nao se interessaram ou nao se convenceram de que tal proposta era viavel/satisfatéria
aos seus interesses. Apos tentativas infrutiferas de parceria com outros segmentos da
sociedade, Ldssio foi procurado por uma representante comunitaria do bairro
Henrique Leite, que havia acompanhado o seminario e o desdobramento da proposta
via imprensa, e acabou propondo a condigao de conseguir, junto a comunidade a que
pertencia, a viabilizagdo do espago e dos mobiliarios, utensilios e equipamentos, por
meio de doacdes, a fim de que ele fizesse a abertura e a manuten¢ao do custeio da
unidade, atendendo as criancas daquela comunidade.

Segundo Ldssio:

[...] Como é que a gente manteria aquela ideia? Eu confesso a vocé
que eu disse a ela, mantenho, mas meio descrente, né? Poxa, se os
empresarios ndo conseguiram viabilizar o negécio, né? Como é que
essa mulher ia fazer isso. Passou o tempo, ela me procura, me convida
para conhecer e, por incrivel que pareca, ela viabilizou uma casa no
bairro com doagdes de amigas que tinham filhos que precisavam da
creche e la estava a casa toda equipada, né? Com as salas de aula,
com os espacos, tudo certinho e ela me colocou numa situacao dificil,
né? Porque eu tive que fazer a coisa funcionar [...].

Da iniciativa popular, por meio do envolvimento comunitario e o apoio do PEM,
a primeira unidade do PNS, que operacionalizava a proposta para enfrentar o
problema da politica infantil em Petrolina-PE, foi inaugurada em 08 de agosto de 2010:
Unidade “Nosso Lar”, no bairro Henrique Leite. Para fazer acontecer a proposta, em
termos operacionais, Léssio decidiu realizar a formalizacdo de um convénio com uma
instituicdo sem fins lucrativos que tivesse a experiéncia em gestao infantil. Por meio
de sua experiéncia pretérita, no ambito da iniciativa privada, Léssio conheceu a
gestora do Petrape - Pequenos Trabalhadores de Petrolina e propds, diante da
necessidade de cumprir seu compromisso publico, que tal instituicdo assumisse o

bragco executivo do programa. Isso aconteceu pois, segundo Ldéssio, houve muita
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resisténcia dentro do sistema educacional do municipio, incluindo membros do Poder
Legislativo, secretarios municipais e, inclusive, do conselho municipal de educacéo,
para a operacionalizagao do programa por algum 6rgao ou entidade da estrutura direta
ou indireta da Administragao Publica Municipal, pelos mesmos motivos — dificuldades
fiscais de custeio e de contratacdo de pessoal que n&o afrontassem os limites da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Embora aquela resisténcia ndo fosse declarada, Lossio a percebia
veladamente, e ela era fundamentada basicamente na ideia de a unidade nao contar
somente com professoras. Ainda, segundo ele, as pessoas admitiam que, no ambito
privado das suas casas, “babas” e cuidadoras poderiam ser contratadas sem
formagao especifica, mas na creche, enquanto estrutura governamental, havia a
necessidade de ser alguém com formagdo minima na area de pedagogia, o que
encarecia sobremaneira as unidades e era o embate principal entre a proposta
buscada e a realidade possivel.

Aideia proposta por Lossio era de que o Petrape realizasse a gestao de pessoal
e da contratacio da alimentagao, por meio de repasses realizados por rubricas diretas
da PEM, via Secretaria de Educacéao. Tal circunstancia, na ideia de Ldssio, permitiria
a flexibilidade necessaria na contratagao de pessoal, garantindo a premissa do projeto
de que as cuidadoras deveriam ser do mesmo bairro da unidade, além de nao
comprometer os limites fiscais do municipio. A formalizagdo foi realizada pelo
Convénio n° 65/2010, firmado em 1° de outubro de 2010.

O pagamento pela prestacdo do servico era realizado per capita. A cada crianga
havia a fixacdo de um valor previamente definido para custear o programa, de maneira
que o repasse ao Petrape ocorria em razao diretamente proporcional ao numero de
criancas servidas e atendidas pelas unidades do PNS.

O nome do programa, segundo o entrevistado, partiu de uma das conversas
diarias com o ex-deputado federal Oswaldo Coelho, baseada na frase atribuida a
Hipocrates: “tudo depende das primeiras sementes. Se forem bem plantadas, bem
cuidadas e bem regadas darao bons frutos. Isso vale para as plantas, para os animais
€ para as pessoas.”

Durante esse primeiro momento de discussdo e inauguragdo da primeira
unidade, muitas senhoras, mé&es, comecaram a procurar a PMP para buscar

informagdes sobre o PNS, a fim de viabiliza-lo nas suas comunidades. Igrejas
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catolicas, evangélicas e centros espiritas também se envolveram buscando a
implementacgao de unidades do PNS nas regides em que estavam instaladas, servindo
como defensoras das propostas e intermediadoras entre as comunidades, que
precisavam se organizar para reunir as condigdes minimas (de estrutura), e o Nucleo
do programa, sediado ainda na Secretaria de Educacéo.

Ao passo que o PNS foi crescendo, uma unidade era inaugurada por semana,
mas o volume orgamentario envolvido comegou a preocupar Lossio. Quanto mais o
projeto crescia, maior era o numero de pessoas atendidas, maior era o esfor¢o
empreendido. Naquele momento, ja havia a pratica, segundo o entrevistado, do
pagamento do aluguel das casas pela propria comunidade, que se organizava de
forma independente do PNS, a fim de viabilizar o espaco e a infraestrutura necessaria
e fundamental no modelo proposto. De tal custo originou-se a cobranga de uma taxa
simbdlica média entre R$ 20 e R$ 30. Segundo Léssio, tal condicdo contrariava
inclusive o sistema convenciona, que estabelecia que a educagao publica deveria ser
gratuita, e foi pauta para diversas criticas e discussdes, internas e externas, acerca
da viabilidade legal da proposta.

Loéssio indicou, como atores institucionais participantes: a Secretaria de
Educacao; a Secretaria de Irrigagao; cujo titular detinha conhecimentos apuradas das
areas irrigadas, em razao do objetivo geografico do programa; a Secretaria de Saude,
sobretudo no aspecto do acompanhamento da saude das criancas, com a criacdo de
uma unidade movel odontoldgica e médica exclusiva para o PNS.

No ambito das secretarias municipais € do corpo de servidores da PMP,
segundo Ldssio, percebeu-se sensivel resisténcia interna, pois, segundo ele, havia
uma protecao natural da equipe de que, na educacéao infantil, apenas professoras
deveriam cuidar de criangas.

Nao houve, por parte de Ldéssio, no momento de formacdo do programa,
discussdes com conselhos e féruns, além do seminario convocado pelo PEM, com
outras comunidades.

[...] O que eu vejo no Nova Semente € que a grande barreira é a
descrenga em inovar, as pessoas tém um medo enorme de escolher
caminhos diferentes, mesmo sabendo que o caminho que elas tao
andando € ruim. Sim. Né? Ou nao é tdo bom. Mas as pessoas tém
dificuldade enorme com isso. Isso é natural [...].
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O programa foi iniciado, balizado pela prépria legislacdo federal'3. A
formalizacao legal, ja em 2016, ocorreu por forca de um pedido do préprio Poder
Legislativo Municipal que, segundo Léssio, buscava desvencilhar o programa da
imagem pessoal do chefe do PEM, de modo que uma eventual desmontagem do
programa nao fosse encorajada e ele assumisse, efetivamente, a fungdo de um
programa de Estado e nao de governo.

[...] O Nova Semente também foi um exemplo, um exemplo muito,
muito claro das dificuldades que a pessoa tem e do medo, as vezes,
de tudo nos municipios, né? Quando se trata de municipio, dos 6rgéos
reguladores, porque se aquilo ndo existia, ele vai nascer de uma
maneira n&o imoral, mas ilegal, pois ainda n&o existe. E no servigo
publico dizem assim, né? Que no servigo privado o que n&o é proibido
€ permitido. No servigo publico o que nao é permitido, o que nao esta
escrito, é proibido. O Nova Semente teoricamente era proibido nao
existia isso regulamentado né? Entdo o medo das pessoas entendeu?
De até se prejudicarem e alguns podem se prejudicar realmente [...].

Segundo o entrevistado, ndo houve participagéo partidaria, nem do seu préprio
partido, nem da base, nem da oposigdo, seja positiva ou negativamente, na
constituicdo do programa. Léssio relatou que houve encontros e discussbes com
membros dos partidos, para apresentacdo da ideia junto a outros municipios e
conselhos, mas que ocorreram apos a consolidacéo da politica.

Ja sobre a midia em geral, Léssio argumentou:

[...] a imprensa acabou ganhando o programa também, t6 contando
porque como a gente inaugurava toda semana a unidade, tinha pauta
toda semana pra falar da educacao infantil, né? Eu acho que o Nova
Semente também fez uma coisa interessante que foi colocar a
educacao infantil na pauta da cidade. Até entdo elas falavam de
creche, assim, mas o Nova Semente trouxe essa pauta e ela cresce,
a cada dia a gente percebe que as pessoas hoje enxergam, né? Isso
por dois motivos: porque passam a tomar conhecimento do impacto
econdmico e da importancia de educar bem as criancas desde a
primeira infancia e pela necessidade do cuidado das criancas,
sobretudo quando as mulheres ganham cada vez mais espaco mais
empoderamento, com a palavra que as pessoas gostam hoje em dia
né? Para trabalhar, exercer as diversas atividades e competem com
os homens em pé de igualdade, mas tem a questao das criancas. Sim.
Né? Que acabam sendo uma responsabilidade maior da mée, porque
muitas vezes elas sao solteiras, sdo separadas, sao vilvas, ou sao
abandonadas pelos seus maridos e ficam com essas criangas sem
cargo, né? [...].

13 CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988 e LEI N° 9.394, DE 20 DE
DEZEMBRO DE 1996 - Estabelece as diretrizes e bases da educagéo nacional;
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Na visdo de Lossio, a midia ndo costumava repercutir acerca da educagao
infantil antes do Programa Nova Semente ser oficialmente langado, porquanto, apds
seu langamento, muitas criticas e discussdes acerca do programa passaram a integrar

os programas de radio e blogs da regiao.

4.2.2 Equipe de assessoramento do chefe do executivo

Ménica Couto foi a primeira gestora do Programa Nova Semente. Participou,
inicialmente, organizando os aspectos administrativos do projeto que fora desenhado,
reunindo informacdes e realizando visitas.

A ex-gerente confirmou, em sua entrevista, a ideia do nascedouro do PNS,
sendo de autoria do préprio Léssio.

Segundo a ex-gerente:

[...Jnuma das caminhadas do doutor Julio ele entrou numa residéncia,
nao é7? E tinha uma senhora com o filho e ele viu uma foto e perguntou,
cadé a sua outra crianga? Nao, ela morreu. Ai entdo comecou por isso,
ele quis batalhar por creches, porque que ai ele viu a necessidade das
maes que saiam para trabalhar e ndo tinham com quem deixar os seus
filhos [...].

Segundo a ex-gerente, apos a formatagdo do programa, o primeiro objetivo
tragado por Lossio e atribuido a ela era garantir a participagdo da comunidade. Era o
interesse maior de Léssio que o PNS fosse um modelo hibrido e diferente, contando
com o0 apoio, responsabilidade e participagao popular.

Em sua concepcgao teodrica:

[...] a prefeitura entraria com a manutengdo da casa e os moveis, as
coisas todas seriam por conta da comunidade [...].

E valido registrar que a ex-gerente ja dispunha da configuracdo, em termos de
projeto e, diante do objetivo indicado por Ldssio, tratou de iniciar as discussdes com
as comunidades, a fim de confirmar o interesse e viabilizar as condi¢cdes de estruturas
e informacgdes necessarias ao funcionamento das unidades.

O pontapé inicial das discussdes ocorreu no seminario realizado na entidade
paraestatal que, embora fosse um evento voltado para os empresarios, a fim de
buscar patrocinio, foi aberto a comunidade em geral, que compareceu e participou.
Apods aquele momento, a ex-gerente comegou a realizar os cadastros das pessoas
que se interessariam em realizar e passou a percorrer a cidade visitando e

conhecendo os lideres comunitarios:
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[...] Entao eu tinha que ir as comunidades falar com as pessoas. Com
as liderangas. Para saber se eles gostariam daquele programa (...) eu
percorri Petrolina inteira. Bairro por bairro. E ai buscava a lideranga
daquele bairro, e dialogava sobre o programa [...].

Aquela época (meados de 2010), o PNS funcionava dentro da hierarquia da
Secretaria de Educacgao, com uma estrutura (relatada pela ex-gerente como precaria
e minima — 1 sala e 1 apoio administrativo). As visitas (as comunidades) ocorriam com
dois objetivos basicos, segundo a ex-gerente: esclarecer a razdo e funcionamento do
programa e averiguar se os imoveis disponiveis preenchiam as condi¢des estruturais
minimas, conforme o desenho disposto, divisdo de salas por faixa-etaria etc.

[...] Eu procurava as pessoas e, depois, (da implementagdo do PNS)
as pessoas eram que me procuravam, entdo eu tinha cadernos e
cadernos de anotacdes, de pessoas que queriam colocar unidade [...].

Segundo a ex-gerente, no inicio houve alguma dificuldade de encontrar iméveis
razoaveis, pois os disponiveis e apresentados eram precarios e sem a disposicao
minima de ambientes necessaria para comportar o desenho do PNS. Além da
dificuldade da estrutura, ela ainda citou que havia muitas informagdes desencontradas
nas comunidades.

A ex-gerente elucidou:

[...] foi bastante dificil porque a comunidade as vezes “batia”. -Ah
porque o prefeito esta querendo que a gente dé tudo. Mas ai eu ia e
explicava nao que era daquela forma, que ia ser um beneficio para as
criangas, para as maes que trabalhavam, entdo depois isso ai ficou
uma loucura [...].

Neste interim de visita as comunidades, a ex-gerente relatou que havia
descrenca sobre a possibilidade de o PNS sair do papel e efetivamente se tornar a
politica publica desenhada. Tal descrenga era existente nos grupos técnicos dos
servidores das secretarias, nos titulares das pastas, na populagéo e, também, nos
vereadores.

Segundo a ex-gerente:

[...] Ninguém acreditava, todo mundo achava, me colocaram para fazer
uma capacitagdo que era do servico de educagao e me perguntaram:
qual é a sua meta? Eu respondi: abrir cem unidades. As pessoas me
achavam assim como se fosse assim um “bicho”. Ndo sei. Uma
mentirosa, uma coisa, dentro da Secretaria de Educacao também todo
mundo me olhava atravessado. Mas eu mostrei que eu podia fazer
isso e eu fiz [...].
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Segundo a ex-gerente, houve demonstragdao de apoio fundamental do Poder
Legislativo, notadamente do vereador Sr. Osério Siqueira, que era residente na area
de perimetro irrigado e conhecedor daquela realidade, além de outros representantes
do PLM néao citados nominalmente, também foi citada contribuicdo de empresarios,
que continuaram com o apoio apos a formalizagao e funcionamento do PNS.

A ex-gerente reiterou:

[...] Como a maioria das pessoas (ndo apoiavam a ideia do PNS), mas
no comego ela (a Secretaria de Salde) era resistente. E. Ela tinha
duvida do sucesso. E. Entéo, eu tive que enfrentar o conselho, &, eu
ia a muitas reunides aqui no Conselho de Educagao. (...) e o pessoal
sempre batendo, com muita resisténcia [...].

ApOs as visitas das comunidades, a ex-gerente comegou a arregimentar a
composi¢cao de pessoal das unidades. Segundo ela, a comunidade apontava os
colaboradores da sua unidade, inclusive a gestora da unidade, esta, sim
obrigatoriamente precisava contar com formag¢ao na area pedagogica. Dessa forma,
as primeiras unidades do PNS foram inauguradas e, apds o Programa Nova Semente
consolidado e reconhecido, houve a necessidade de ampliar as bases de qualificacéo
dos profissionais na educagao.

[...] Mas ai depois (com o PNS ja em plena expansao) ele (o Léssio do
PEM) viu que as pessoas comegaram a bater e a gente foi fazendo
essa coisa. Foi fazendo essas capacitacoes. E elas (as sementeiras)
mesmo foram buscando interesse em estudar porque quem era da
pré-escola ganhava um pouco mais e ai elas queriam né? Ser
professora e ja tinha a oportunidade de trabalho [...].

Segundo a ex-gerente, como no primeiro momento o PNS focava no
acolhimento das criancgas, oferecendo-lhe espaco, alimentagdo e acompanhamento
que permitisse seu pleno desenvolvimento, ndo foi desenhado nenhum planejamento
pedagogico especifico, sendo as “aulas” e atividade ludicas desenvolvidas sob a
coordenacgdo da Secretaria de Educagdo (SEDUC). Somente apds a guinada no
modelo pedagogico definido pelo Instituto Alfa e Beto, que prestou consultoria a PMP
com o objetivo de oferecer as bases tedricas e a construcdo do modelo, é que livros
e material didatico especifico e proprio as unidades foram doados e comprados,
através da Secretaria de Educacao.

Durante a implementacao e os primeiros meses do PNS, relatou a ex-gerente,
estar costumeiramente em debates na midia, pois havia repercussdao sobre a

sistematica e modelo do Programa Nova Semente, sobretudo sua forma de
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contratagao e de financiamento. As criticas eram oferecidas, sobretudo, por atores
politicos que representavam oposigao ao governo. Segundo Léssio, os comunitarios
que apresentavam queixam na midia buscava, normalmente, condigdes para
matricular criancas de outras areas, em descompasso com os fundamentos do
programa.

Reverberou a ex-gerente:

[...] foi muito batido. Era radio, era tudo, confusdo em radio. Pessoal
querendo derrubar? Sim. Tinha! De vez em quando tinha que dar uma
entrevista dizendo alguma coisa, pois havia denuncia de alguma falta
(de alimentagéo etc.) [...].

4.2.3 Nomeados politicos (primeiro escalao)

Das entrevistas, restou clara a participagao de alguns nomeados politicos na
construcdo da politica. A Secretaria Municipal de Educacdo (SEDUC) abrigou,
inicialmente, o PNS. Até sua constituicao e crescimento, era dentro da estrutura
administrativa e orgamentaria da SEDUC que o PNS estava sendo organizado. A
gestao geral do programa era realizada por Couto que, em parceria com a SEDUC,
avaliava as condi¢cdes de estrutura propostas pelas comunidades, obedecendo as
restricbes orgcamentarias e realizava o processo administrativo de registro da unidade
junto ao nucleo do programa e, posteriormente, junto ao Petrape.

A Secretaria de Saude (SECSAU) participou, inicialmente, na oferta de dados
e informacdes sobre a mortalidade infantil, os niveis de vacinagao e subnutricao das
criangas na cidade e, mais diretamente, segundo Ldéssio somente apds o seu
estabelecimento pois, em sua concepc¢ao, o PNS fora criado para acolhimento das
criangas. Posteriormente ele se expandiu e a SECSAU integrou o apoio as
comunidades, através da disponibilizagdo de profissionais (médicos, psicélogos,
nutricionistas e etc.) e da realizagdo de procedimentos, como a criagdo de uma
unidade basica de saude totalmente voltada as atividades do PNS.

A Secretaria de Governo participou, em face da sua vocacgao institucional,
segundo o relato de Léssio, na relagdo com as demais instituicdes e secretarias, a fim
de permitir agendas e discussdes sobre o funcionamento do programa.

Foi mencionado, ainda, que a Secretaria de lIrrigagcédo, participou com as
informagdes geograficas de localizagdo e de apoio as comunidades, por ter suas
atividades diretamente relacionadas a economia daquelas areas. Através dos
contatos existentes nos programas da Secretaria de lIrrigacdo € que foram
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aproveitadas as informagdes necessarias aos ajustes administrativos necessarios a
implementagao de algumas unidades.

Ainda segundo a entrevista de Ldssio, tais secretarias ndo tiveram papel no
desenho e na formatagdo do programa, que ficou a cargo de Ferro, na condigdo de
especialista. As estruturas governamentais atuaram na dinamizagao da ativagao do
programa, uma vez que seu desenho ja restava pronto e em quais condi¢des e

providéncias precisariam ser alinhadas para concretizar o projeto.

4.2.4 Servidores publicos do Poder Executivo

Foi realizada solicitacdo de consulta, através do protocolo Atendimento 1-
910/2023, aos arquivos do processo administrativo de formagéao do programa, a fim
de avaliar a contribuicao e participacédo dos atores internos do PEM no programa.

Entretanto, a Prefeitura Municipal de Petrolina retornou o pedido de Acesso a
Informagdo argumentando que “ndo ha condi¢gbes de subsidiar com as informacgdes
por se tratar de documentos de outra gestao”.

Por esse motivo, a analise desse grupo restou prejudicada e nao foi possivel
perceber os atos de servidores de carreira na formagao do Programa Nova Semente

e na Politica Municipal de Educagao Infantil.

4.2.5 O Poder Legislativo

Embora prevista como relevante para a obtengao de informacdes acerca da
participagdo do PLM na formagdo da agenda do problema da educagao infantil em
Petrolina-PE, por questdes de agenda e disponibilidade do entrevistado, néo foi
possivel realizar a entrevista com Osoério Siqueira, edil e chefe do Poder Legislativo a
época da formalizagao legislativa do PNS.

De analise do conteudo das demais entrevistas resta patente a participacao,
principalmente na forma de apoio ao PNS, de parte dos vereadores, inclusive do
presidente da casa. No entanto, esse apoio era considerado timido até a inauguragao
das primeiras unidades. Segundo os entrevistados, o que se percebia era uma
descrencga geral (da estrutura governamental e da populagdo) com a factibilidade da
proposta, o que fazia com que o apoio ndo fosse ostensivo, possivelmente em
preocupagao com a repercussao politicas. Sobre isso Léssio elucida:

[...] mas o que eu vejo no Nova Semente € que a grande barreira é a
descrenga em inovar, as pessoas tém um medo enorme em escolher
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caminhos diferentes, mesmo sabendo que o caminho que elas tdo
andando é ruim, ou n&o é tdo bom. Mas as pessoas tém dificuldade
enorme com isso. Isso é isso é natural né? Até na iniciativa privada é
assim, aqui na minha clinica nés temos essa dificuldade [...].

A ex-gerente, por outro lado, registrou o apoio recebido pelo Poder Legislativo,
vejamos:

[...] Eu contei muito com muita ajuda, muita gente, um deles foi Osério
(Siqueira), que era o presidente da cAmara. Osorio, ele contribuiu para
abrir varias unidades, ent&o ele via a necessidade, principalmente nos
projetos (irrigados) né, e nos deu apoio em apoiar as areas e
comunidades que necessitavam do servico [...].

Por outro lado, Ldssio confirmou que os representantes do Poder Legislativo
(parlamentares) que compunham a oposi¢ao ao seu governo apresentavam criticas a
forma de configuragao do programa, bem como a cobranga existente. Ja a analise
documental, possivel através dos documentos franqueados por for¢a da Lei de Acesso
(LAI) as informacdes decorrentes do Atendimento 002/2023, demonstrou que, em
termos formais, os representantes do Poder Legislativo (parlamentares), atuaram de
maneira protocolar, sem grande contribuicdo na constituicdo do PNS, o que corrobora
aideia de que a formatacao do PNS foi, praticamente em sua totalidade, obra do PEM
e de um limitadissimo grupo de pessoas.

Alguma atuacao dos edis foi identificada, no momento de criagao da Politica
Municipal de Educacéo Infantil, formalizada no bojo da Lei n® 2.788/2016, que dispde
sobre a Politica Municipal de Educacéo da Primeira Infancia de Petrolina.

Conforme a Ata da trigésima nona sessdo ordinaria do segundo periodo
legislativo do ano de 2015, o Projeto de lei foi aprovado por unanimidade (18x0),
havendo a apreciagao de 02 emendas (figuras 11 e 12) apresentadas pela vereadora
Cristina Costa e subscritas pelo vereador Ronaldo Silva, ambas reprovadas pelo
quérum minimo de 09x08.

Ja a analise das instancias consultivas do PLM, notadamente a Comissao de
Educacao, Cultura, Esporte e Juventude (CECEJ), a Comissdo de Finangcas e
Orcamento (CFO) e a Comissao de Justica e Redagao (CJR) foram convencionais,
com textos padrdes, sem contribuicdes efetivas para a formacao do PNS, conforme

depreende-se das figuras 13, 14 e 15.
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4.2.6 Equipe do Poder Legislativo

De analise dos autos do processo legislativo do Projeto de Lei n° 007/2015 —
Poder Executivo, que culminou com a Lei Municipal n® 2.788/16 — Dispde sobre a
Politica Municipal de Educacéao da Primeira Infancia de Petrolina (...), ndo se percebeu
participagéo relevante das equipes administrativas/burocratas do Poder Legislativo.

Nas entrevistas ndo houve citagdo ao grupo de 1.6 — Servidores do Poder Legislativo.

4.2.7 Grupos de interesse

Os principais grupos de interesses compreendidos na construgdo do projeto
foram as préprias comunidades, organizadas, as liderangas de bairro, os grupos
evanggélicos, igrejas, grupos espiritas, que atuaram como catalisadores das demandas
das comunidades as quais pertenciam e facilitaram a comunicag¢ao e o contato com o
nucleo do programa.

Souza, argumentou:

[...] Entdo, veja bem, quando o Julio assumiu, que comegou a
administragéo, ai comegaram as pessoas chegarem. — Doutor Julio, a
gente quer uma creche ali. — Doutor Julio, a gente quer uma creche
aqui. E ele nado tinha espago no or¢camento deixado pelo gestor
anterior para criar essas creches. Entendi. E como as necessidades
das criangas eram muito grandes havia uma mortalidade infantil aqui
na cidade, na primeira infancia, bastante significativa e ele disse: — a
gente tem que arranjar um jeito de procurar, de providenciar isso.
Entdo ele comegou a conversar com as pessoas: centros espiritas,
pessoas de comunidade e cada uma vinha com uma com sugestéo: —
vamos fazer um aqui, outra aqui outro ali [...].

O segmento empresarial nao foi, inicialmente, considerado como um grupo de
interesse relevante, no momento da formacgao do Programa pois, segundo Léssio, eles
nao acreditaram efetivamente na operagdo do programa. Ainda no ambito pré-
inaugural da primeira unidade, o seminario proposto pela PMP contou com a
participagdo do empresariado que, em face da razdo ja apresentada, acabou nao
colaborando conforme a expectativa da PMP. Ato posterior, segundo a ex-gerente,
houve participacdo do segmento, sobretudo em doagdes de mobiliarios e
equipamentos gerais.

Léssio reverberou:

[...] Bom, depois dessa ideia, eu formatando essa ideia, eu resolvi fazer
um seminario chamando alguns empresarios da cidade, né?
Pensando que eles pudessem ter interesse nisso, porque afinal de
contas, né? As mulheres trabalham nas empresas e muitas delas
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faltam ao trabalho porque precisam levar o filho ao médico, precisa
ficar com o filho quando adoece, o filho muitas vezes n&o tem
assisténcia e ai eu fiz um seminario 14 no Sest-Senat né? Tem um
auditdrio la na época, eu falei com o gestor, que era o senhor Marcilio
Cavalcante, e ali cedeu esse espaco para gente chamar as pessoas
para conversar e apresentei a ideia dizendo o seguinte: -olha, vocés
podiam viabilizar a estrutura, né? O imdvel, a casa, um espaco que
exista e vocés entram com o espacgo, equipam eles com cadeira, enfim
equipamentos basicos e a prefeitura vai fazer o custo que é o mais
caro. E pagaremos também a todos os profissionais para trabalhar Ia.
Desenhamos que nés iamos precisar no minimo de uma professora
com formacéo pedagdgica para ficar nessa sala dos quatro aos seis
anos pelo menos durante quatro horas e iamos precisar também de
cuidadores. Definimos também que esses cuidadores teriam que
morar no bairro da crianga, no mesmo local, para que houvesse
também uma interagéo familia — creche — crianga. Este foi um outro
critério que também na rede publica convencional nés néo
conseguimos porque ai entra a figura do concurso publico: quem
passa as vezes pode morar num bairro e trabalhar em outro. Bom,
entdo apresentamos isso, 0s empresarios ndo mostravam interesse,
né? [...]

4.2.8 Académicos, pesquisadores e consultores

Ferro foi indicada por Léssio, em sua entrevista, como articuladora e
construtora das bases do PNS. Ela participou de maneira voluntaria, na qualidade de
especialista, uma vez que ela ja ndao mais fazia parte da estrutura governamental
municipal, professora aposentada. No periodo de campanha eleitoral (para a eleigao
de 2009) ela foi designada para acompanhar as diversas comunidades e sondar quais
as demandas apresentadas. A demanda mais recorrente, segundo a especialista, foi
a criagao de creches, em proporcéo semelhante as demandas de infraestrutura como
pavimentacao e construcédo de pragas.

Ato posterior, ainda em sede de campanha eleitoral, Ferro conduziu uma equipe
de aproximadamente 56 pessoas, que realizou consultas populares nas diversas
comunidades, através da aplicagdo de questionarios e que, nas palavras da
especialista, alcangou aproximadamente 25 mil residéncias em Petrolina-PE. O
trabalho em tela ndo era, originalmente, conduzido para o PNS, mas para construir o
plano de governo do entdo candidato, mas que notadamente contribuiu para
compreender a necessidade social, segundo a especialista.

Segundo Ferro, havia uma busca grande, pela comunidade, por creches. No
entanto, na avaliagdo do gestor, ndo havia espago no orgamento para ampliar o

numero de creches. Diante de tal condicao, Lossio atribuiu a especialista, em parceria
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com um servidor municipal, a responsabilidade de pensar num modelo que
viabilizasse o aumento de novas unidades. Em face da distancia fisica, a colaboragao
do servidor publico foi, segundo a especialista, restrita a formalizagdo de documentos.

A Ferro, na condicdo de especialista, e em face da experiéncia profissional e
empresarial, coube modular e adaptar o projeto inicialmente apresentado por Loéssio,
valendo-se das informacgdes e pesquisas levantadas nas pesquisas de campanha e
das condig¢des operacionais adequadas. Segundo a especialista, o primeiro e principal
entrave foi como conseguir financiar a operagdo dessas creches, uma vez que nao
havia espagco orgamentario e, aguardar por orcamento federal, demoraria um tempo
nao toleravel por Léssio (aproximadamente 3 anos), em face da extensdo do mandato.

Diante desse cenario, Léssio apresentou a ideia de buscar um modelo hibrido,
baseado na corresponsabilizagdo da sociedade.

Segundo a especialista:

[...] Porque ouvindo de um e ouvindo de outros: -e se a gente
contribuisse com alguma coisa. O pessoal, principalmente, o pessoal
de centro espirita: - e se a gente contribuir com o espago? S6 a gente
pode mobilizar as comunidades. E como cada um vai entrar com tao
pouco nao vai ser dificil [...].

A especialista revelou que a construgdo do Plano Base do Programa Nova
Semente (2010) foi realizada totalmente por esses dois atores, Lossio e Ferro, que
construiram o plano de funcionamento:

[...] Entdo nés comegamos fazer o esbogo: -veja o que que é preciso.
Entao eu fiz toda a estrutura, todo o plano de funcionamento, toda a
planilha financeira, todo o levantamento de modveis, valores, o
funcionamento, o diagrama que deveria ser toda essa estrutura de
funcionamento da “empresa”. Entdo elaborei cronograma, elaborei
organograma, fluxograma (de atividades). Toda a minha experiéncia
técnica que eu tinha com relagdo a minha vivéncia profissional e a
questao do levantamento financeiro. Existe aqui na cidade algumas
creches que eu visitei também na época. E essas creches
(apresentavam) o custo por menino altissimo (...) Mas o custo para o
municipio era altissimo. Por qué? Primeiro eram professoras que
ficavam a disposi¢ao da creche (em todas as atividades educacionais
e ambientes) entdo o custo de cada crianga ficava alto, né? Altissimo
e impraticavel abrir uma creche daqueles moldes e, por outro lado,
tinha a questao (de que) se colocasse professora, tinha que obedecer
ao piso salarial. O plano de cargos e carreira, toda essa estrutura.
Entdo como é que a gente vai fazer para baratear isso [...].

A partir da modelagem do PNS, a ideia inicial do chefe do PEM foi convocar a

sociedade para discutir uma forma de viabilizagao financeira e patrimonial da solugao.
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A especialista argumentou que, dentre as diversas necessidades, sua contribui¢ao foi
no sentido de buscar alternativas para “baratear” a operagao, tornando-a
tecnicamente viavel, conforme a proposicdo de “célula” de Ldossio e dentro da
capacidade orgcamentaria encontrada. No aspecto de mao-de-obra, construiram um
modelo com menos professoras e mais “sementeiras”, que trabalham no sentido de
cuidar das criangas e, de maneira indireta, através do convénio celebrado junto ao
Petrape, seria possivel custear os salarios. A escolha da entidade foi realizada por
decisao direta de Léssio, uma vez que ja havia uma relagao do Petrape com o governo
municipal.

No quesito nutricdo, a opgao apresentada foi terceirizar totalmente a operagao
de alimentacdo, a fim de evitar custos de desmobilizacido de ativo, compra de
equipamentos, pessoas especializadas e o aumento de custos indiretos como energia,
agua e gas. Sobre os prédios e equipamentos, materiais e utensilios, ndo havia
espaco fiscal na Secretaria de Educacéao. A solugao encontrada foi acatar a pratica
existentes em algumas comunidades: a divisdo dos custos de aluguel, energia e agua
com as familias beneficiadas com as vagas e a parceria com as comunidades quanto
a materiais gerais como fardamentos, a serem adquiridos as expensas das familias.

A especialista ilustrou, sobre a participacado de outros atores:

[...] E tem também a questdo de algumas empresas comerciais,
porque como O equipamento de cada unidade era montado pela
gestora, junto com as pessoas envolvidas da comunidade, com a
equipe, que levantava as necessidades basicas como colchonete,
fogao geladeira, panela, tudo que fosse necessario [...].

Para a especialista, a comunidade organizada foi fundamental na consolidagao
do modelo, por se engajar e fazer o levantamento das informagdes basicas da
populagao alvo para o programa, como o levantamento das necessidades e, depois,
o recrutamento das pessoas da comunidade.

Nas palavras da especialista:

[...] os atores, primeiro foram as préprias comunidades, né? Que
forneceram as informagdes para fazer o levantamento das
necessidades. Quem fez foi a comunidade, quem faz é ela. Quem
definia quem ia participar do Programa, o levantamento da
necessidade, depois o recrutamento das pessoas também era feito
dentro da propria comunidade [...].

[...] Entdo a primeira coisa, que eu vejo, assim, de grande importancia
foi a questao da comunidade. Depois 0s grupos de servigos, assim as
igrejas, centros espiritas, entendeu? [...].
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Segundo Ferro, algumas empresas e familias, batizadas por ela como
benemeéritas, que nao se beneficiavam no servigo da unidade, participaram na doagao
de mobiliarios gerais como colchonetes, mesas, cadeiras etc.

[...] E ai, em alguns casos, entrava essa doagdo das empresas. Ah
entravam empresas e entravam familias. Os beneméritos. Pessoas
que se sensibilizavam por aquela comunidade e doavam. Entendi.
Como um padrinho. Que a gente chamava os padrinhos. Entdo esses
padrinhos nos “davam” a geladeira, outros “davam” o fogdo, outros
“‘davam” uma televisdo, outro se juntavam em trés, quatro “davam”
uma coisa: estantes, mesinha, cadeira, essas coisas todas [...].

A especialista citou, como atores institucionais do PEM, as Secretarias de Agéo
Social e de Educacéo, diretamente, e a Secretaria de Governo, nos bastidores de
organizacao dos eventos e de constituicado formal do programa. A Secretaria de Saude
também participou nos dados de mortalidade infantil, na descricdo das doencgas
envolvidas naquele publico-alvo etc. e no acompanhamento dos ciclos de vacinagao,
de acompanhamento do nivel de desnutricdo das criancas e consultas de pediatria
em geral, além de odontologia, agentes de saude, equipes multiprofissionais de
psicologica, nutricdo, mas em momento posterior ao programa ja existente.

Para Ferro, ndo houve participagao de outros especialistas e consultores e/ou
mesmo professores na constru¢do do programa. Houve participagédo, ja com o
programa estabelecido, do Instituto Alfa e Beto, que através de consultoria firmada
junto ao PNS, ofereceu o suporte do Programa. Ela que o sucesso do PNS, em ultima
avaliacdo, se deu devido a essa formatacéo “nova”, com participagdo popular. A
participagédo popular, por minima que seja, fez o compromisso ser diferente, segundo
a especialista. O programa foi idealizado para cuidar das criangas, preocupado com
os niveis alarmantes de mortalidade infantil. Mas, na opinido da entrevistada, trés
objetivos maiores, e ndo necessariamente previstos originalmente, foram atingidos:
as criangas passaram a ser acolhidas e nao mais ficavam perdidas nas ruas, numa
causa social.

A mortalidade infantil e a seguranca da crianga, no aspecto de saude, e a
melhoria da educagédo, que ja saiam das unidades do PNS pré-alfabetizadas.
Ademais, houve um refor¢go econdmico, com a criagdo de empregos. Foram criadas,
até o final do governo, 100 unidades para até 60 criangas. 6.000 criancas alcancadas
e, em termos de empregos diretos, houve a contratacdo de 8 pessoas em cada

unidade, com a geragao, portanto, de 800 empregos diretos, segundo a especialista.
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Ademais, houve discussodes técnicas e compartilhamento de informagdes entre
Lossio e os especialistas Ricardo Paes de Barros, citado por Léssio como experiente
formulador de politicas publicas, com atuagdo no Programa Bolsa Familia e o Sr.
James Heckman, professor e pesquisador com larga experiéncia no estudo da
primeira infancia e os impactos dos investimentos neste segmento para a economia

em geral.

4.2.9 Aimprensa

Buscou-se perceber as acbes desenvolvidas pela imprensa através da
veiculagdo de noticias nos diversos veiculos (radio, televisao, jornais impressos de
grande circulagédo na regido e na internet, através de blogs conhecidos na regido) no
ambito da cidade de Petrolina-PE. Para cumprir tal concurso, foram solicitados cépias
e/ou envio de noticias veiculadas acerca do Programa Nova Semente e/ou da
tematica de educacdo infantii no municipio de Petrolina-PE durante o periodo
compreendido entre 2009 e 2010. Dos seguintes veiculos foram solicitadas

informacdes, através dos seus meios de contato:

e Radios:
Radio Grande Rio FM - através da plataforma:
https://granderiofm.com.br/contato-radio/.
e Televisao:

TV Grande Rio — através do e-mail: jornalismo@tvgranderio.com.br.
e Jornais impressos:
Jornal do Commeércio — através do e-mail: vozdoleitor@jc.com.br;
Gazzeta do Sao Francisco - atendimento@orbitais.com.br;
Jornal do Sertao — através do e-mail: contato@jornaldosertaope.com.br.
e Blogs:
Blog Nossa Voz - SISTEMA GRANDE RIO DE COMUNICACAO LTDA. —
através da plataforma: https://www.blognossavoz.com.br/envia-sua-noticial/.

Foi realizada, ainda, pesquisa no ambito do buscador Google, com o0s
parametros abaixo:
e Periodo: 01/01/2009 a 31/10/2010, considerando a inauguragéo da
primeira unidade do PNS.
e Palavras-chave: “creches em Petrolina-PE”; “educacdo infantii em
Petrolina-PE”, “nova semente”; “oferta de vagas em creches em

Petrolina-PE”; “novas unidades educacao infantii Petrolina-PE”;


https://granderiofm.com.br/contato-radio/
mailto:jornalismo@tvgranderio.com.br
mailto:vozdoleitor@jc.com.br
mailto:atendimento@orbitais.com.br
mailto:CONTATO@JORNALDOSErTAOPE.COM.BR
https://www.blognossavoz.com.br/envia-sua-noticia/
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“‘educacao infantil Petrolina-PE”; “aumento de vagas em creches
Petrolina-PE”; e “inauguracéo de novas creches Petrolina-PE”.

Nao houve recebimento de respostas das solicitacdes realizadas através dos

canais de comunicagdes, tampouco resultados satisfatorios com os parametros e

periodo definido na pesquisa através do buscado Google, que retornou informagdes

associadas a projetos homdnimos, mas com outra configuragao, sede e objetivos.

4.2.10 Ativistas politicos

Por ter se configurado num grupo muito limitado de pessoas, nas discussdes
de formatacéo e criagcdo da politica de educacgao infantil e do Programa Nova Semente
em Petrolina-PE, ndo foi percebida a participacao de ativistas politicos na construgao
da politica de educacéo infantil.

Ja sobre promessas e ativismo politico, embora tal promessa néo tenha sido
realizada no ambito de elei¢bes, mas, de alguma forma, numa plataforma de governo,
registra-se o compromisso publico emitido por Ldssio, no ambito do seminario
realizado com os empresarios e comunidade em geral, quando uma comunitaria
questionou Lossio acerca da manutencao da proposta, in verbis:

[...] Bom, entdo apresentamos isso, 0os empresarios hao mostravam
interesse, né? Nio mostraram interesse e um dia uma senhora la do
Henrique Leite, € um bairro da periferia de Petrolina procurou me
dizendo, olha eu vi aquela entrevista do senhor, ela trabalhava I3,
varria o ambiente, mas ela me disse que viu a minha fala, prestou
atengdo e me perguntou assim: - olha, se eu conseguir uma casa, um
espaco, se eu fizer aquilo que o senhor propbés. Como é que a gente
faria? O senhor manteria aquela ideia? Eu confesso a vocé que eu
disse a ela, mantenho, mas pouco descrente, né? Poxa, se o0s
empresarios ndo conseguiram viabilizar o negécio, né? Como é que
essa mulher conseguiria fazer isso. Passou o tempo, ela me procura,
me convida para conhecer e, por incrivel que parega, ela viabilizou
uma casa no bairro com doagdes de amigas que tinham filhos que
precisavam da creche e la estava a casa toda equipada né? Com as
salas de aula, com os espacos, tudo certinho e ela me colocou huma
numa situacao dificil, né? Porque eu tive que que fazer a coisa
funcionar. E ai surgiu o primeiro desafio [...].

Lossio relatou que, aquela altura, seu compromisso firmado publicamente foi
fundamental para a manutencao da proposta, como ela fora concebida. Somente apds
a concretizagdo da primeira unidade, Ldéssio registrou, também, que a parceria

principal do PNS era com a comunidade e ndo com o segmento empresarial.
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4.2.11 Partidos politicos

Por ter se configurado num grupo muito limitado de pessoas, nas discussdes
de formatacao e criacao da politica de educacgao infantil e do Programa Nova Semente
em Petrolina-PE, nao foi percebida a participagcédo de partidos politicos na construgao
da politica de educacéo infantil.

Segundo o relato da entrevista de Ldssio, ndo houve participagdo de partidos
politicos, seja de maneira positiva, apoiando ou de maneira negativa, barrando a
formulacdo da politica que se materializou no Programa Nova Semente.

Ldossio respondeu da forma abaixo:

[...] Nao, ndo (nenhum partido politico participou). O presidente do meu
partido da época, Valdir Raupp, né? Que era senador, presidente do
PMDB, me chamou algumas vezes para que eu pudesse falar ao
PMDB sobre o programa. Porque ele chegou a vir aqui, conheceu o
Ricardo Paes de Barros e fez algum depoimento em algum lugar
também sobre o programa, o Moreira Franca também era do PMDB e
eles me eles me chamaram em alguns féruns para falar para prefeitos,
vereadores, deputados sobre o programa, né? Sobre como fazer isso
(o programa). A atual governadora (de Pernambuco) Raquel Lira, na
sua primeira campanha, antes de ser prefeita (de Caruaru-PE) ela teve
aqui conhecendo, tanto ela quanto Priscila a atual vice-governadora
vieram conhecer o programa e as duas defenderam muito em suas
campanhas para as prefeituras. Priscila ndo teve éxito, mas Raquel
teve éxito e elas falavam muito da questao da educagao infantil [...].

4.2.12 Opiniao Publica

Nao foi percebido nenhum mecanismo formal realizado, no &mbito da formacéao
do Programa Nova Semente, para capturar a opinido popular sobre o programa, além
do seminario (cujo objetivo inicial era o didlogo com os empresarios proposto pelo
Poder Executivo Municipal, segundo Ldssio.

Todavia, diversos trechos das entrevistas sinalizaram momentos de
participagéo popular, cuja opinido publica pode ter sido, ainda que de maneira indireta,
observada. A prépria constituicdo do programa, com a participagcdo das pessoas no
seio do PNS foi considerada, pelos entrevistados, como opinido publica e uma forma
de chancelar, de apoiar a proposta. Segundo a especialista, havia uma busca grande,
pela comunidade, por creches, mas nao era uma opiniao sobre o programa e sim uma
opinido generalizada sobre a existéncia da demanda.

Repise-se, também como forma de participagao popular, ocorreu, ainda em
fase preliminar da eleicdo, no ambito da campanha, quando Ferro conduziu uma

equipe de aproximadamente 56 pessoas, que realizou consultas populares nas
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diversas comunidades, através de questionarios e que, nas palavras da entrevistada,
alcangou aproximadamente 25 mil residéncias em Petrolina-PE. Contudo, o trabalho
em tela ndo era, originalmente, conduzido para o PNS, mas para construir o plano de

governo do entdo candidato.

4.3 REFLEXOES SOBRE AS ACOES DOS PRINCIPAIS ATORES DA TEORIA
DOS MULTIPLOS FLUXOS

De antemao, é imperioso recordar que Kingdon (2014) assinala a variancia que
os pesquisadores em politicas publicas aplicam sobre os atores das politicas publicas,
em razao do enfoque da analise de cada um. Segundo o autor, eles podem atribuir
importancia diferente a cada personagem, atrelado ao viés empregado, de acordo
com a perspectiva analitica.

Nesse cenario, Kingdon (2014) argumenta:

Cada um dos atores e processos pode operar como um impulso ou
como uma limitacdo. Como impeto, um grupo de interesse ou um
presidente pode pressionar pela inclusdo de determinado item em uma
agenda governamental, ou o reconhecimento de um problema ou o
desenvolvimento de uma solugédo pode levar a um status de agenda
mais alto para um dado item. Mas as pessoas dentro e ao redor do
governo também se veem diante de uma série de restricbes. Se os
custos de prestar atengao forem muito altos, caso contrario, itens
valiosos sédo impedidos de se tornarem proeminentes. Assim, o fluxo
de problemas pode levar alguns itens para o topo da agenda, mas
também pode retardar o movimento ascendente de outros,
particularmente através da restrigdo orgcamentaria (KINGDON, p. 97,
2014).

Ainda segundo Kingdon (2014), alguns pesquisadores em politicas publicas
tendem a sugerir o chefe do Poder Executivo como ator principal na compreenséao da
definigdo da agenda. Outro modo de pensar pode levar tais pesquisadores a optar por
entender que as iniciativas do Poder Legislativo sdo mais predispostas a se tornarem
politicas publicas. Ainda, outra corrente podera defender que as discussodes e ideias
existentes na formulacao de politicas publicas reside fora dos tomadores de decisao,
notadamente dos pesquisadores, burocratas, especialistas e consultores. Por fim,
ainda é possivel compreender como relevante e influente na formulagao de politicas
publicas, o comportamento, as agoes e efeitos das midias de massa. Kingdon (2014)
justifica que ndo ha um menos importante, mas que todos sdo complementares, cada

um percebe uma parte da mesma realidade (KINGDON, 2014).
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Este topico demonstra a participagao e as agdes dos atores listadas no topico
anterior, comentando-as em perspectiva sobre a Teoria dos Multiplos Fluxos,
sintetizadas em teia, a contribuicdo atribuida a cada ator nos fluxos e na definicdo da
politica de educagéao infantil na agenda decisional em Petrolina-PE, conforme a Figura

16 — Teia da contribuicdo dos atores governamentais ou ndo para a definicdo da
agenda na politica de educagao infantil em Petrolina-PE abaixo:

Figura 16 — Teia da contribuicdo dos atores governamentais ou nao para a defini¢cao
da agenda na politica de educacéo infantil em Petrolina-PE
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Fonte: Elaboragao prépria em ambiente Atlas.ti (2023).

4.3.1 O chefe do Poder Executivo

Depreende-se, da analise dos materiais alcangados, que o Lossio do PEM pode
ser considerado o principal idealizador e fomentador da mudanga de paradigma da

questao da educacao infantil em Petrolina-PE. As entrevistas revelaram que a ideia,
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as discussdes, a motivacao e a definicdo do programa foram fortemente influenciadas
por Léssio, de maneira que sua atuacao foi determinante para o nascimento, a
manutengdo e a existéncia do programa. A analise de conteudo das entrevistas
apontou no mesmo sentido, reconhecendo, tanto em forma de frequéncia absoluta
de citagdes (46), como em ordem de aparigao (1°) e percepgdao de diregao
(contribuindo positivamente), que o Chefe do Poder Executivo foi lembrado como o
primeiro ator, o mais citado e com a maior contribuigcdo positiva para a formacao da

agenda e do préprio programa.

Figura 17 — Repercussao acerca do Programa Nova Semente na cidade de
Petrolina-PE

Jullo Paido Nova Sem nte |

Deus cont/nue abengoando asua cammha b.

' _ _‘-5_\‘ “" o

Fonte: Blog do Carlos Britto (2023). Disponivel em: https://www.carlosbritto.com/o-
pai-do-nova-semente/.

Do relato de Ldéssio duas circunstancias ficaram evidentes: a percepgao de um
evento chave como relevante para sua percepg¢ao da questao e sua combinagdo com
indicadores associados. A questdo que sequer era perceptivel em sua proposta de
governo, se tornasse um problema real e reclamasse sua atengdo. Buscando
compreender melhor o cenario, Ldssio viabilizou, através da Secretaria de Saude,
dados indicadores de mortalidade infantil que se mostraram alarmantes e com niveis
acima das principais referéncias adotadas (PETROLINA, 2010), circunstancia que
corroborou sua preocupacgdo e determinou a busca por uma nova solugédo de
atendimento a primeira infancia no municipio de Petrolina-PE buscando, inicialmente,

abrigar as criangas que estavam em risco.
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A posicao de relevancia do chefe do Poder Executivo na definicdo da agenda
€ descrita claramente na Teoria dos Multiplos Fluxos e se alinham adequadamente a
ideia de Kingdon (2014) a respeito da ocorréncia dos fatos no ambito do fluxo dos
problemas. Ainda segundo Kingdon (2014), a agenda governamental é impactada
definitivamente pela forma com a qual o chefe do Poder Executivo se envolve no
projeto/politica. Também essa carateristica foi percebida no PNS, pois Ldossio, além
de idealizador, definiu um grupo muito limitado (no maximo 3 pessoas, incluindo o
préprio) que discutiu e viabilizou o projeto.

Kingdon (2014) reflete que ndo ha outro ator no sistema politico com tamanha
capacidade de influenciar as agendas como o chefe do Poder Executivo. Embora, na
teoria dos Multiplos Fluxos, Kingdon (2014) defenda que o chefe do Poder Executivo
nao atue de maneira decisiva na construgao das politicas e, portanto, néo é capaz de
dominar as alternativas que sao seriamente consideradas, o caso da politica de
educacao infantil ndo seguiu essa légica. A definicdo da proposta adotada para o
enfrentamento do problema foi dada pelo préprio Lossio, que determinou o resultado
dela: a criagdo do Programa Nova Semente. O processo de criagédo de alternativas e,
quica, a “suavizacado” dela nas discussdes com a especialista Ferro, que culminou
com o projeto final, seguiu, no caso do Programa Nova Semente, um roteiro distinto
do apontado na Teoria dos Multiplos Fluxos.

Kingdon (2014) reflete que este ator tem grande poder de definicdo de agenda
e proeminéncia sobre ela, sendo, talvez, o principal articulador de novas ideias,
compreensao que se encaixa com a pratica. No caso concreto do PNS, a entrevista
realizada com Ldssio revelou que dois aspectos discorridos na teoria foram relevantes
para a assunc¢ao da questdo ao conceito de problema e posterior integracédo na
agenda: a observagdo de um evento simbolo e a utilizagdo dos indicadores de
mortalidade infantil. A combinacao deles foi fundamental para elevar a questao a
condicao de problema, referenciando dois dos trés eventos capazes de influenciar o
fluxo de problemas descrito por Kingdon (2014).

Embora nao haja, para o periodo eleitoral de 2008, o programa de governo da
chapa vencedora da elei¢ao para Prefeito de Petrolina-PE no site do Tribunal Superior
Eleitorial (TSE), o préprio Léssio, em sua entrevista, confirmou que a reestruturagéo
da politica de educacdo infanti no Municipio de Petrolina-PE n&o constava

originalmente em seu programa, embora tenha reconhecido o seu interesse pela area
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de Educacgao, mas nada especifico sobre educacgao infantil nem, muito menos, sobre

o Programa Nova Semente.

Figura 18 — Registro da candidatura de Ldssio as eleicdes do PEM de 2008 no TSE

Divulgagdo de Candidaturas e Contas Eleitorais E

DR. JULIO

Prefeito - PETROLINA/PE
Partido do Movimento Democratico Brasileiro - PMDB

Stuacgo cancieture @) Sitagzo Pertdorsederagiorcoligacio @

/ Candidato

Consultas Dados do Candidato armasuaiace | Documentos

&= Lista de Bens Declarados JULIO EMILIO LOSSIO DE MACEDO m 22/08/1971
NOWE COMPLETO DATA DE NASCIMENTO
LN
= Elei¢Bes Anteriores Masculino o con/Rach -

GENERO
Nenhum documento cadastrado.

Vices / suplentes Casado(a) Brasileira nata / AM-MANAUS

ESTADO CIVIL NACIONALIDADE / NATURALIDADE

Superior completo Médico

GRAU DE INSTRUGAD ocupacio 038/2008
PROCESSQ DE REGISTRO DA CANDIDATURA

N3o se aplica. Nd&o se aplica

1/ PARTIDO ISOLADO COMPOSICAD DA COLIGACAD 0030/2008

NO.PROTOCOLO

Nenhum site cadastrado LIMITE LEGAL DE

SITE DO CANDIDATO GASTOS

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (2023). Disponivel em:
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/candidato/2008/14422/25216/1339.

Ja nos registros da candidatura as eleicbes do PEM de 2012, havia mengao
clara e direta do Programa Nova Semente como meta de desenvolvimento social
atrelada a Educagdo no municipio de Petrolina-PE, quando o entdo candidato se
propunha a completar a implantacdo das 300 unidades do Programa Nova Semente
até 2015, universalizando a educagao infantil no municipio e declarando, de maneira

inconteste, o ingresso do problema na agenda governamental.
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Eleigdo Municipal 2012

JULIO 15

Prefeito - PETROLINA/PE
Partido do Movimento Democratico Brasileiro - PMDB

Deferido
Siagio cancidatura @) Sisaostio Paricreceragiorcoigesie @)

Consultas Dados do Candidato Gsmasnerade  DOCUMeENtos

JULIO EMILIO LOSSIO DE MACEDO 22/08/1971 Proposta de Governo I
NOME COMPLETO DATA DE NASCIMENTO
Certigao
el b s Masculino SEM INFORMACAO Certiako
GEneRo COR/RAGA
Certiddo
Vices / Suplentes Casado(a) Brasileira nata / AM-MANAUS Certiddo
E5TAD0 CVIL NACIONALIDADE / NATURALIDADE
Certidio
Superior completo Médico
GRAU DE INSTRUGAO OCUPAGRO 187720126170144
PROCESS0 DE REGISTRO DA CANDIDATURA
COLIGAGAO PRA FRENTE PETROLINA PMDB / DEM / PMN / PSDB

PARTIDO ISGLADO COMPOSICAO DA COLIGACAD 531382012
NO. PROTOCOLO

Nenhum site cadastrado LIMITELEGAL DE
stepocanoppA G oasos

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (2023). Disponivel em
https://divulgacandcontas.tse.jus.br/divulga/#/candidato/2012/1699/25216/170000003627.

4.3.2 Equipe de assessoramento do chefe do executivo

Da analise das entrevistas, percebeu-se uma relativa resisténcia por parte dos
assessores diretos do chefe do Poder Executivo na definicdo da nova politica. Isso
decorreu, segundo a opinidao de Lossio, em face da preocupagao com o risco de fazer
diferente, em criar coisas novas, que a estrutura da Administragédo Publica impde.
Lossio relatou que realizou, a posteriori, diversas tratativas junto aos érgaos de
controle em razdo das providéncias adotadas pelo (novo) modelo. Tais tratativas
versaram, segundo Loéssio, desde a legalidade da proposta, até a falta de
regulamentacao para tal, confirmando sua preocupacao sobre o “fazer o novo”.

Da analise de conteudo das entrevistas percebe-se que a equipe de
assessoramento do chefe do Poder Executivo (gabinete) foi relatada de maneira
timida (7), com frequéncia bem menor (10 unidades abaixo do grupo imediatamente
posterior — Servidores publicos do Poder Executivo - 17) e mais préxima dos grupos
menos citados. Acerca da direg¢ao, percebeu-se uma leve contribuicdo positiva, em
face do somatorio das contribui¢des avaliadas como negativas ou neutra. Em termos
de ordem de aparigao, a entrevista de Léssio revela que a Equipe de Assessoramento
foi o segundo grupo mais presente. Tal condigéo é interpretada como adequada a
relagao direta de subordinagao, pois revela a execugao das intencdes e necessidades
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do proprio chefe do PEM a sua equipe imediata. Frise-se que, nas outras entrevistas,
a aparig¢ao de tal grupo foi lembrada nas ultimas entradas de registro de ordem ou
sequer mencionada.

Segundo Ldssio, as discussbes sobre o modelo “heterodoxo”, com a
participacado popular foi o fundamento pela resisténcia em fazer diferente do que ja
era proposto. Os assessores préoximos, segundo Kingdon (2014), apresentam
relevante fung&o junto aos tomadores de decisdo, embora o autor revele que eles n&o
sejam considerados com frequéncia na definigho da agenda. Tal conclusdo de
Kingdon (2014) se alinha ao percebido no PNS pois, tendo os seus assessores diretos,
em maioria, participado de maneira protocolar, buscando e apresentando os dados e
informagdes solicitados por Lossio, e em alguma proporgao, oferecido resisténcia a
criacdo do programa, eles ndao foram capazes de tirar o problema da agenda
governamental, uma vez que o programa foi implementado, tampouco foram
considerados vitais para a definicdo da agenda.

Os exemplos citados para tal grupo foram os técnicos da Secretaria de
Financas e da Secretaria de Educacdo, que sinalizavam pela impossibilidade
orcamentaria de realizacdo do PNS naqueles moldes, em face de um eventual
descumprimento ou descaracterizagao das obrigagdes da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) e, os assessores politicos diretos, pela preocupagdo da repercussao
politica (que fora confirmada apds o langamento do programa) de que o PEM poderia

estar buscando transferir responsabilidade constitucional as familias e comunidades.

4.3.3 Nomeados politicos (primeiro escalao)

Kingdon (2014) compreende que o terceiro componente mais relevante da
administragao é o conjunto de funcionarios nos departamentos e escritérios que sao
nomeados pelo chefe do Poder Executivo, desde secretarios executivos e
subsecretarios ligados a hierarquia direta, até diretores de agéncias ou organizagbes
ligadas ao poder executivo, dependentes funcionalmente, mas hierarquicamente
distintas.

Tais atores, no caso em comento, foram responsaveis por dinamizar, nas suas
respectivas pastas, o apoio necessario ao Programa Nova Semente. Com raras
excegdes, a maioria dos secretarios também apresentava alguma resisténcia a ideia.

O grupo 1.3 — Nomeados politicos foi citado como o quarto grupo mais frequente (30)
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dentre todos os grupos, o que o define numa posigao intermediaria. A percepcao de
direcao do grupo 1.3 — Nomeados politicos, foi ligeiramente positiva e esta, portanto,
em harmonia com a indicacdo da frequéncia de contribuicdo positiva relativa,
moderada. Em relagcdo a ordem de aparigao, em geral, o grupo foi mencionado na
metade ultima do grupo, abaixo da média.

Embora haja a percepcédo de que eles nao teriam relevancia suficiente para
incluir ou retirar a pauta da agenda governamental, porquanto alguns isolados atores
participaram ativamente e adotaram a ideia, colaborando em sua construgéo,
notadamente os Secretarios de Governo, de Educagao, de Saude e de Irrigagao.
Também aqui o comportamento dos atores esta em acordo com a Teoria dos Multiplos
Fluxos. Kingdon (2014) assinala que, embora os nomeados costumem ser criticos das
politicas publicas, sua “subserviéncia” politica, em funcédo da autoridade e capacidade
de nomeacédo, prerrogativa do chefe do Poder Executivo, acaba por minar a
capacidade de, efetivamente, influenciar na retirada de alguma politica da agenda, e

os “obrigando” a colaborar com as politicas.

4.3.4 Servidores publicos do Poder Executivo

Por ter se configurado num grupo muito limitado de pessoas, nas discussdes
de formatacéo e criacdo da politica de educacgao infantil e do Programa Nova Semente
em Petrolina-PE, nao foi percebida a participacao efetiva de burocratas de carreira na
construcdo da politica de educacao infantil pesquisada: a revelia, por motivos
semelhantes aos outros grupos (Nomeados politicos, Equipe de assessoramento do
chefe do Poder Executivo), os servidores publicos do Poder Executivo, representados
na analise de conteudo das entrevistas como o grupo 1.4 figuraram, em termos de
frequéncia, como o sétimo grupo mais citado (17).

Ja do ponto de vista da percepg¢ao de direg¢ao, os servidores Publicos do Poder
Executivo apresentaram claramente mais contribuicbes negativas do que positivas e
neutras (13/5), abalizada na preocupacgao e discussdes sobre o arcabouc¢o legal do
Programa. Em termos de aparig¢ao, o grupo figurou, em sua maioria, no quadrante
final, abaixo da média dos atores citados nas entrevistas. A combinagao dos critérios
leva a concluir que a contribuicdo deste grupo, para a ascensao da questao da politica

de educacao infantil a agenda foi considerada negativa, ora pois, para estes, a politica
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como fora desenhada nao respondia e resolvia, adequadamente, o problema
existente, expondo-os a riscos de accountability4.

Ainda que os servidores publicos do Poder Executivo eventualmente tivessem
demonstrado apoio macicgo e irrestrito a ideia, trabalhando fortemente em torno de sua
efetivacao, aparentemente o esfor¢o néo seria suficiente para uma relevante mudanca
na ordem do dia da politica de educagao infantil de Petrolina pois Kingdon (2014)
destaca que os “burocratas” apresentam fraquezas na definicdo da agenda, sobretudo
nas discussdes sobre novas propostas (ou mesmo a (re)combinagdo de outras ja
existentes), em face da necessidade elas tém de serem “adotadas” por algum
nomeado politico (secretario), parlamentar ou mesmo pelo chefe do Poder Executivo,

para “elevar” a discussao e receber atengao séria na agenda politica.

4.3.5 O Poder Legislativo

Embora os estudos de Kingdon (2014) tenham mostrado o Poder Legislativo
como importante em 91% dos casos e, diante desses numeros, sua relevancia ser
comparavel somente a do proprio chefe do Poder Executivo, a entrevista com Ldssio
revelou, que a ideia do PNS contou, fundamentalmente, com o apoio das
comunidades e dos grupos de interesses. Segundo ele, havia critica contumaz,
sobretudo da oposigao politica no Poder Legislativo, em face da configuragdo (de
financiamento e legal) do PNS.

Nao foi possivel confirmar como e qual foi a participacao do chefe do Poder
Legislativo Municipal em razdo da impossibilidade de realizacdo de sua entrevista.
Todavia, através da analise das outras entrevistas, € perceptivel o papel do mesmo
como receptor da ideia e apoiador tendo, inclusive, sido posteriormente patrono de
uma das unidades. Contudo, ndo houve participagao dele na construgcado da politica
propriamente dita, porquanto sua atuagao se deu apds a formalizagdo do programa.

A analise de conteudo do grupo 1.5 — Representantes do Poder Legislativo

(parlamentares), denotam que este grupo figurou em posi¢gdo mediana em termos de

14 Termo em inglés que significa capacidade de prestar contas, e que no mercado financeiro representa
a legitimidade e confianga que uma instituicdo financeira goza junto ao publico ou aos seus
acionistas. Aplica se, por exemplo, a um Banco Central cujos dirigentes mantém contatos regulares
com funcionario graduados dos ministérios da Fazenda (ou Finangas), legisladores e politicos em
geral, a fim de obter, para a sua institui¢cdo, a legitimidade para a sua politica ou atos que pratica.
Geralmente, este termo se aplica com mais propriedade nos casos em que 0os bancos centrais sao
auténomos ou independentes do governo central de um pais (SANDRONI, 1999).
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frequéncia (20), com tendéncia de proximidade para o grupo imediatamente inferior
(Servidores publicos do Poder Executivo). A percepcao de dire¢ao do grupo foi
considerada levemente negativa. Essa interpretacdo se deve, sobretudo, ao desvio
oferecido pela participagdo mais efetiva da figura de Osorio Siqueira, citado
diretamente como um dos poucos edis que contribuiram positivamente e de maneira
perene. Em geral, as entrevistas demonstraram que os outros edis ofereciam criticas
e/ou se abstinham de apoiar o PNS. Todas as entrevistas denotaram que a lembrancga
existente sobre o grupo sucedia a maioria dos outros, indicando uma participagéo néo
efetiva no indicativo da ordem de aparigao.

Em sua entrevista, Lossio ilustrou o caso de uma auditoria ao PNS, decorrente
de uma denuncia de um membro do PLM, alegando a impossibilidade legal do
pagamento de custos, pelas familias, em face da gratuidade constitucional da
educacado em nivel infantil. Ao inquirir sua defesa junto a CGU, Ldssio questionou
como seria possivel levar educacgao as areas periféricas, considerando a problematica
da impossibilidade de contratagdo dos imoéveis. Recebeu como resposta que a pratica
era ilegal. O gestor, naquele momento, registrou a percepgéo da quebra de paradigma
que o PNS exercia na oferta de educacéo infantil.

[...] O Nova Semente tinha alguns aspectos de ilegalidade, mas nunca
de imoralidade. Entendeu o que eu estou dizendo? Entao essa coisa
da comunidade pagar o aluguel, das mées se juntarem e cuidarem a
rigor pode ser questionado. Pode estar questionado como grau de
legalidade. Mas n&o é imoral e eu dizia, toca [...].

Pela analise documental e pelo exposto, conclui-se que o Poder Legislativo
Municipal pouco contribuiu para a formagao do programa e colaborou negativamente
para a percepg¢ao da questdao como problema, participando ativamente somente no
momento de sua formalizagao legal, com as necessarias discussdes normativas e
muito timidamente na defesa da proposta e disseminag¢ao a populacio.

Entretanto, € possivel, ainda que de maneira sutil, compreender que a forma
heterodoxa da constituicido do programa foi terreno fértil para as discussbes da
oposicado politica que, segundo os relatos dos entrevistados, s6 ocorreu apés a
‘revelagdo” do programa, com as unidades ja em funcionamento, embora na
mensagem de apresentacao do projeto de lei n°® 007/2015 Léssio ja sinalizasse que
aquela proposta se revestia de uma “inovagdo normativa” robusta e necessaria a

populagao petrolinense.
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Nao houve registro de realizagdo de audiéncias publicas e/ou debates publicos,
no ambito das comissdes; realizacao de eventos institucionais — ciclo de debates,
forum técnico e seminario legislativo — para discutir temas de interesse e oferecer
propostas para a atuagcdo do PLM na formagédo do programa, tampouco de

participacao ativa dos membros de carreira do PLM.

4.3.6 Grupos de interesse

Em sede de grupos de interesse, foram caracterizados os agrupamentos
evangeélicos, as igrejas, a comunidade espirita, o0 segmento empresarial e as proprias
comunidades organizadas, por meio das associagdes de bairros etc. Segundo
Kingdon (2014), os grupos de interesses podem ser originados de praticamente
qualquer segmento social.

A participagao de grupos de interesse foi citada como relevante em todas as
entrevistas realizadas neste estudo. Em termos de frequéncia, o grupo 2.1 foi citado
29 vezes nas entrevistas. Ja sob a perspectiva da diregao, eles foram apontados
como contribuindo positivamente 23 vezes e figuram préximos ao topo na ordem de
aparicao nas entrevistas.

Embora tenha havido alguma discordancia sobre o papel deles na formagéo da
politica. Enquanto Léssio defendeu que n&o houve participagéo efetiva dos grupos de
interesses na construgdo do PNS, de grupos empresariais organizados, ele
reconheceu que franqueou a discussdo com tais grupos, no intuito de obter apoio para
o financiamento, o que sé ocorreu num segundo momento.1®

Essa condi¢cdo é percebida na Teoria dos Multiplos Fluxos, quando Kingdon
(2014), sinaliza pela necessidade de se prever problemas e dificuldades futuras para
a obtencgao da condi¢cdo orgamentaria necessaria para a execugao do projeto. Alias, a
condicao de restricdo orcamentaria existente na formacado do PNS é indicada pelo
autor como uma restricao severa.

As entrevistas de Ldssio, Souza, gestora do PNS e da especialista Ferro
demonstraram que os grupos de interesses supracitados participaram ativamente na
organizacado e engajamento das comunidades em arregimentar espacgos, utensilios,
maquinas e equipamentos, extremamente necessarios no inicio do programa. Por tal

condicdo, eles podem ser considerados como fundamentais para a execucido da

15 Vide: https://www.redegn.com.br/?sessao=noticia&cod_noticia=76877.
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politica. Kingdon (2014), em Agendas, Alternativas e Politicas Publicas'® assinalou
que os grupos de interesses sdo importantes em mais da metade das entrevistas
realizadas e isso é condizente com o caso do Programa Nova Semente. Sobre os
grupos de interesse, Lossio elucidou:

[...] (sobre) Essa mobilizacao social, as pessoas que procuravam eram
esporadicas ou elas eram organizadas através, por exemplo, de
alguma associagao de bairro, de igrejas, a igreja catdlica se envolveu,
algumas igrejas evangélicas se envolveram, né? Entdo teve Nova
Semente que nasceu dentro da igreja catdlica, teve por exemplo ao
lado do Joao de Deus, bairro no norte da cidade, perto do Sao
Gongalo. Essa unidade nasceu duma mobilizagao da igreja catdlica,
outras nasceram de uma mobilizagcao de algumas igrejas evangélicas,
outras na sede de associagdes (de bairros), outras nasceram de
pessoas que queriam que os filhos tivessem um lugar e perceberam
que se se organizassem e juntassem interessadas e elas alugassem
uma casa e reformassem a casa e faziam um bingo e faziam sorteio e
faziam feijoada, no intuito de levantar fundos para reformar a casa e
comprar os materiais basicos [...].

Na mesma toada, a especialista Souza corroborou a participacdo ativa e
relevante dos grupos de interesse, sendo:

[...] Ai foi quando surgiu a ideia de Julio (Léssio) de trabalhar junto com
a comunidade, entendeu? Trabalhar junto com a comunidade. Por
qué? Porque ouvindo um, ouvindo outro dizer: - e se a gente
contribuisse com alguma coisa? O pessoal questionava,
principalmente o pessoal de centro espirita. Se a “gente” (os centros
espiritas) contribuir com o espaco. - Sé a gente pode mobilizar as
comunidades. - E como cada um vai entrar com tdo pouco nao vai ser
dificil. (O movimento espirita) ... porque foram eles primeiros que se
interessaram. Eles chamaram atencao para essa disponibilidade [...].

E valido registrar que Kingdon (2014), diferentemente do comportamento
observado na politica da educacao infantil de Petrolina-PE, defende que os grupos de
interesses ndo s&o atores relevantes na promogao de novos itens na agenda, mas na
defesa de propostas existentes. No caso do PNS é possivel concluir que os grupos
de interesses supracitados ndo defendiam a manutencdo, nem sequer a derrocada
das politicas existentes (creches tradicionais), mas apoiavam a ideia de ampliar a
oferta de educacéo infantil, com a “nova” proposta do PNS.

Segundo a gestora do PNS, a participacao nos conselhos de educacao e saude
municipais foram continuos somente apds a inauguragao do programa. No ambito da

formagao da politica, ndo foi registrada participagdo nos conselhos populares.

16 Em tradugéo livre.
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4.3.7 Académicos, pesquisadores, consultores e especialistas.

Ao considerar que o Plano Base do Programa Nova Semente (2010) foi
basicamente idealizado por uma pessoa considerada especialista, € a sua
contribuicdo ao Programa foi determinante, em parceria com Ldssio, o indicativo de
frequéncia do grupo 2.2 — Académicos, pesquisadores e consultores foi dominante.
O grupo so foi menos citado do que o chefe do Poder Executivo e Opinido Publica, e
sua contribuigdo, na percepcao de direg¢ao, foi considerada extremamente positiva
(32/4). O grupo também figurou entre os primeiros grupos citados em todas as
entrevistas, em sede de ordem de aparigao. Esses dados convergem com a narrativa
do tamanho do grupo: diminuto.

Na analise de Kingdon (2014), depois de grupos de interesses, o conjunto de
académicos, pesquisadores e consultores € o proximo mais importante conjunto de
atores ndo governamentais. Eles podem ser percebidos durante todo o processo
politico, pois, conforme argumenta o autor, ideias oriundas da literatura académica
sao regularmente divulgadas e discutidas no ambito do Poder Executivo, Legislativo,
lobistas e etc. No caso do PNS, embora o grupo de Académicos, pesquisadores,
consultores e especialistas tenha sido mais proeminente do que Grupos de interesses,
no quesito frequéncia, isso aparentemente se deve ao apertadissimo circulo de
discussao e formatacao inicial do PNS e, sendo este estreito ao ponto narrado,
naturalmente a especialista que projetou as bases do programa seria remetida como
muito relevante e com contribuicdo positiva direta a formagao do programa que
permitiu encarar a questdo da educacgao infantii como problema na agenda de
Petrolina-PE.

Segundo a ex-gerente, ndo houve participagao de consultores, académicos na
construcao do programa. Houve participagao do Instituto Alfa e Beto, que propiciou a
construcéo da proposta pedagoégica do PNS. No transcurso da formagao do programa,
Ldssio, em visita a capital federal, relatou expedientes com Ricardo Paes de Barros,
que foi apontado, pelo proprio Lossio, em sua entrevista, como especialista em
politicas publicas e um dos formuladores e articuladores da politica que resultou no
Bolsa Familia, a fim de compreender melhor a dindmica do funcionamento e
aprovacgao dos projetos, mas sem contribuigdo efetiva daquele ao PNS.

E, ainda, em que pese tenha havido discussao com especialistas em politicas
publicas, antes, durante e, sobretudo, apdés o inicio do PNS, conclui-se que a
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participacdo de outros académicos, pesquisadores e consultores, a excegao dos
especialistas supracitados, ocorreu sem intervencgao direta e contribuicdo concreta ao
PNS, ainda que Kingdon (2014) os tenha reconhecidos como costumeiramente
repetidos como relevantes no processo de formacdo de politicas. E que o autor
defende que as propostas normalmente nascem e séo criadas pelos especialistas,
pesquisadores e consultores, mas, no caso do PNS, percebeu-se que a proposta foi

criada por apenas uma especialista.

4.3.8 A imprensa

Nao foi possivel confirmar como e qual foi a participacdo da imprensa na
formacéo do PNS e da politica de educacgao infantil em Petrolina-PE por insuficiéncia
de dados. Isso ocorreu, ao que parece, por dois motivos: a principio, a distancia
temporal entre o acontecimento do evento e a atualidade torna por demais dificultoso
a obtencao de informagdes oriundas de midias impressas, radiodifundidas e/ou por
televisdo. A busca por noticias na rede mundial de computadores, também n&o
retornou resultados satisfatorios.

Os veiculos de midias consultados em sua maioria ndo responderam as
solicitagdes e quando o fizeram, sinalizaram que ndo encontraram nenhum material,
fornecendo evidéncias de que de fato o assunto nao transitava, naquele momento,
nos destaques da midia, conforme relatado na entrevista de Lossio.

Todavia, observou-se informagdes nos blogs consultados a respeito do PNS,
com datas posteriores ao inicio de suas operagdes'’, conforme depreende-se dos
excertos abaixo, o que fortalece a ideia de que ndo houve discussao naquele veiculo,
naquele momento, e novamente corroborando a tese defendida por Ldssio de que a
discussao acerca da criacao do PNS foi restrita a ele e a Souza e que o Programa

Nova Semente passou a povoar as discussdes na midia apds seu crescimento.

17 Disponiveis em:
https://www.carlosbritto.com/programa-nova-semente-e-um-dos-destaques-do-governo-julio-
lossiol;
https://www.carlosbritto.com/o-pai-do-nova-semente/;
https://www.carlosbritto.com/servidores-das-creches-de-petrolina-desabafam-contra-mudanca-das-
unidades-para-nova-semente-e-tacham-governo-lossiotirano-e-enganador/;
https://www.carlosbritto.com/ex-aliado-de-lossio-presidente-do-petrape-diz-que-tinha-sementeira-
demais-no-programa-nova-semente/; e
https://www.carlosbritto.com/prefeitura-esclarece-fechamento-da-creche-do-nova-semente-e-
garante-que-as-criancas-foram-transferidas-para-outras-unidades/.
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[...] a imprensa acabou ganhando o programa também, t6 contando
porque como a gente inaugurava toda semana a unidade, tinha pauta
toda semana pra falar da educacéo infantil, né? Eu acho que o Nova
Semente também fez uma coisa interessante que foi colocar educagao
infantil na pauta da cidade. Até entao elas falavam de creche assim
mas o Nova Semente trouxe essa pauta e ela cresce a cada dia a
gente percebe que as pessoas hoje enxergam, né? Isso por dois
motivos porque passam a tomar conhecimento do impacto econémico
e da importancia de educar bem as criangas desde a primeira infancia
e pela necessidade do cuidado das criangas sobretudo no momento
em que as mulheres ganham cada vez mais espago mais eh
empoderamento com a palavra que as pessoas gostam hoje em dia
né? Para trabalhar, exercer atividades competem com os homens e pé
de igualdade, mas tem a questdo das criangcas. Né? Que acabam
sendo uma responsabilidade maior da mae, porque muitas vezes elas
sdo sozinhas [...].

Mesmo apds os convites para participagao social, como o seminario convocado
por Lossio e, até mesmo o langamento do programa, com ampla participacado e
repercussao das comunidades, as pautas de educacao infantil e/ou Programa Nova
Semente ndo constaram nos parametros de pesquisa.

A analise de conteudo das entrevistas sinaliza para uma frequéncia de
citagcbes pequena (6) da imprensa. Ja a percepgdo de diregao deste grupo
demonstrou certa neutralidade, ou seja, as vezes em que houve semelhanga entre a
citacdo e o grupo em epigrafe, ndo foi possivel estabelecer relacdo de causa-efeito
nelas, sempre face alguma influéncia na definicdo da agenda. Sob a perspectiva da
ordem de apari¢ao, a imprensa sequer foi citada em uma das entrevistas e pouco
citada em outra. Da entrevista de Ldssio € possivel concluir que as mengdes
existentes se referem a participacao pés formacao do programa.

Embora a imprensa seja frequentemente retratada como uma poderosa
definidora de agenda, Kingdon (2014), em Agendas, Alternativas e Politicas Publicas'®
refutou tal ideia, revelando que a midia foi menos importante dos que os grupos de
interesses ou pesquisadores:

Decisbes de votacdo, a atencdo da midia a uma questio afeta a
atengdo dos legisladores, em parte, porque os membros seguem a
midia de massa como outras pessoas, e em parte porque fazem com
que a midia afete seus eleitores. Apesar de boas razdes para acreditar
que a midia deve ter um impacto substancial na agenda
governamental, nossos indicadores padrao acabam apontando no
sentido contrario. Os meios de comunicagdo de massa foram
considerados importantes em apenas 26% das entrevistas, muito
menos do que grupos de interesse (84%) ou pesquisadores (66%). A

18 Em tradugéo livre.
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midia foi muito importante em apenas 4% das entrevistas. A impresséo
com os estudos de caso também n&o é animadora. A midia € um pouco
importante em 4 dos 23 casos, e nunca foi relatada como muito
importante (KINGDON, 2014, p. 58).

E o autor complementa:

Eles (os meios de comunicagio) parecem relatar eventos mais do que
influenciam as agendas governamentais. Mas a influéncia e impacto
indireta da midia incluem afetar a opinido publica, que afeta os
politicos, e ampliam os eventos ao invés de origina-los. A midia
especializada, seguida daqueles particularmente envolvidos em uma
determinada area politica, servem para se comunicar dentro das
comunidades politicas e, portanto, podem ter mais impacto nas
agendas e alternativas do que os meios de comunicagédo de massa
(KINGDON, p. 68, 2014).

E possivel depreender, portanto, que embora a imprensa n3o tenha participado
ativamente na formacao da agenda da politica de educagéao infantil em Petrolina-PE
e, ainda que o tivesse feito, tal grupo ndo desempenha papel relevante na discusséo,

mas, sobretudo no relato dos acontecimentos.

Figura 20 - Registro retornados de noticias do PNS na imprensa em 2012
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Fonte: Blog do Carlos Britto (2023). Disponivel em: https://www.carlosbritto.com/prefeitura-
esclarece-fechamento-da-creche-do-nova-semente-e-garante-que-as-criancas-foram-
transferidas-para-outras-unidades/.
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Figura 21 - Registro retornados de noticias do PNS na imprensa em 2016
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4.3.9 Existéncia de processos eleitorais

E valido registrar que a inauguracéo das discussées acerca do PNS, ou seja,
enquanto o tema era uma questao social, ocorreu, ainda durante a campanha das
eleicdes municipais de 2008, que definiu a mudanga de governo no ambito do Poder
Executivo Municipal. Tal evento colabora positivamente, segundo Kingdon (2014), na
possibilidade de novas questdes ascenderem a agenda governamental, dentro do
fluxo politico. Foi o que, de fato, ocorreu. Ao vencer a eleigdo, Léssio incluiu sua
percepcao acerca da Educacgao Infantil em Petrolina-PE e definiu sua entrada na

agenda governamental. O autor define que a ocorréncia do processo eleitoral é


https://www.redegn.com.br/?sessao=noticia&cod_noticia=74783
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importante pois, a mudanga dos tomadores de decisao € relevante e pode trazer e/ou
tirar novas pautas e ideias do cotidiano publico. Kingdon (2014) argumenta:

Elei¢cdes resultam em mudangas no Poder Executivo e rotatividade do
Poder Legislativo, ambos os quais tém efeitos poderosos sobre a
definicdo da agenda. Por outro lado, promessas de campanha e
plataformas partidarias geralmente ndo sdo muito guia completo de
politicas publicas (KINGDON, 2014, p. 18).

Kingdon (2014) reafirma rotatividade de pessoal como fatos politicos relevantes
na definicdo da agenda, vejamos:

Os fenbmenos governamentais ocupam nossa atencao por ultimo,
quando consideramos fatores como a protec¢ao do territorio burocratico
e a rotatividade de pessoal-chave provocada pelos resultados das
eleicdes (KINGDON, 2014, p. 146).

4.3.10 Ativistas/ativismo politicos

Nao se percebeu, na construgcao da politica da primeira infancia em Petrolina-
PE, no ambito do Programa Nova Semente, algum ator desempenhando a funcao de
ativista politico.

Ja sobre promessas e ativismo politico, embora tal promessa nao tenha sido
realizada no ambito de elei¢bes, mas, de alguma forma, numa plataforma de governo,
registra-se o compromisso publico emitido por Lossio, no ambito do seminario
realizado com os empresarios e comunidade em geral, quando uma comunitaria
questionou Ldssio acerca da manutencao da proposta, in verbis:

[...] Bom, entdo apresentamos isso, os empresarios ndo mostravam
interesse, né? Nao mostraram interesse e um dia uma senhora la do
Henrique Leite, € um bairro da periferia de Petrolina procurou me
dizendo, olha eu vi aquela entrevista do senhor, ela trabalhava I3,
varria o ambiente, mas ela me disse que viu a minha fala, prestou
atengdo e me perguntou assim: - olha, se eu conseguir uma casa, um
espaco, se eu fizer aquilo que o senhor propds. Como € que a gente
faria? O senhor manteria aquela ideia? Eu confesso a vocé que eu
disse a ela, mantenho, mas pouco descrente, né? Poxa, se os
empresarios nao conseguiram viabilizar o negdcio, né? Como é que
essa mulher conseguiria fazer isso. Passou o tempo, ela me procura,
me convida para conhecer e, por incrivel que parecga, ela viabilizou
uma casa no bairro com doagdes de amigas que tinham filhos que
precisavam da creche e la estava a casa toda equipada né? Com as
salas de aula, com os espacos, tudo certinho e ela me colocou numa
numa situagao dificil, né? Porque eu tive que que fazer a coisa
funcionar. E ai surgiu o primeiro desafio [...].

Através da pesquisa de Kingdon (2014) as evidéncias indicam que os ativistas

sdo importantes, mas ndo sao decisivos, sendo associados como atores importantes
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em 29% dos respondentes e destacados como importantes em 4 dos 23 estudos de
caso. Da analise de conteudo das entrevistas, o grupo 2.4 — Ativistas politicos
apareceu de forma muito timida, com a menor frequéncia dentre os grupos citados
(registra-se que o grupo 1.6 — Servidores do Poder Legislativo n&o foi citado nas
entrevistas), com uma unica frequéncia, justamente a percebida no excerto citado no
paragrafo anterior. Em termos de diregao, esta unica aparigao associada ao grupo
de ativista politico contribuiu positivamente para a formag¢ao da agenda da politica de
educacao infantil em Petrolina e sua uUnica aparicao se deu em ordem mediana de

aparigoes.

4.3.11 Partidos politicos

Por ter se configurado num grupo muito limitado de pessoas, nas discussdes
de formatacao e criagcao da politica de educacgao infantil e do Programa Nova Semente
em Petrolina-PE, nao foi percebida a participagao de partidos politicos na construgao
da politica de educacéo infantil.

A condigao foi confirmada por Léssio em sua entrevista, senao vejamos:

[...] Nao, ndo (nenhum partido politico participou). O presidente do meu
partido da época, Valdir Raupp, né? Que era senador, presidente do
MDB, me chamou algumas vezes para que eu pudesse falar ao MDB
sobre o programa. Porque ele chegou a vir aqui, conheceu o Ricardo
Paes de Barros fez algum depoimento em algum lugar também sobre
0 programa, o Moreira Franca também era do PMDB e eles me eles
me chamaram em alguns foéruns para falar para prefeitos, vereadores,
deputados sobre o programa, né? Sobre como fazer isso? A
governadora atual Raquel Lira, na sua primeira campanha, antes de
ser prefeita ela teve aqui conhecendo, tanto ela quanto Priscila a atual
vice-governadora vieram conhecer o programa e as duas defenderam
muito em suas campanhas pra prefeito. Priscila ndo teve éxito, mas
Raquel teve éxito e elas falavam muito da questao da educacéo infantil

[.].

Kingdon (2014) assinala que os partidos politicos, como atores do ambiente
politico como um todo, tendem a influenciar exatamente no fluxo das politicas, ou seja,
nas agendas, mas geralmente ndo chegam a alcancar as discussdes das alternativas,
no fluxo das politicas. Para o autor, os partidos politicos ndo sédo atores importantes
na definicdo de agendas (KINGDON, 2014).

Na analise de conteudo das entrevistas, o grupo 2.5 — Partidos politicos foi
citado duas vezes (frequéncia), somente na narrativa apresentada por Léssio,

conforme o trecho apresentado no paragrafo anterior. Atribuiu-se, em avaliagao de
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direcao, como indiferente sua contribuigdo. Portanto, seja de uma forma ou de outra,
embora ndo tenha participado, ainda que houvesse algum tipo de manifestagao
acerca de tal grupo, as definigdes tedricas apresentadas por Kingdon (2014) refletem
que sua contribui¢ao seria no campo da definigdo da questdo na agenda, como ocorre

com as eleigdes.

4.3.12 Opiniao Publica

O evento de langamento do PNS, com apresentacdo para a comunidade e
inscricao das comunidades interessadas, pode ser considerado como um mecanismo
viavel de avaliagdo da opinido publica acerca da proposta. Esse movimento foi
realizado através de uma consulta popular. Entretanto, segundo as entrevistas, sua
funcao era mais voltada a organizar as informagdes do que propriamente influenciar
a opiniao publica acerca do PNS, porquanto ndo se considera, neste contexto, aquele
momento como relevante no processo de formagao da politica publica de educacgao
infantil em Petrolina-PE.

Para a especialista Souza, a comunidade organizada foi fundamental por se
engajar e fazer o levantamento das informacbes basicas do programa, como o
levantamento das necessidades e, depois, o recrutamento das pessoas da
comunidade.

A opinido publica foi o segundo grupo mais citado (36), em termos de
frequéncia absoluta, ademais a percepcao de direg¢ao atribuiu grande contribuicéao
positiva a este grupo (36/6). Isso parece ter ocorrido em razao da efetiva participagao
da comunidade no PNS, que incluia a composi¢cao da mao-de-obra, a indicacdo da
localizac&o, a consecucao dos equipamentos e mobiliarios basicos, além de reunir as
informacgdes basicas necessarias para o cadastramento das criangas, responsaveis
etc. junto a coordenadoria do Programa. Em termos de ordem de apari¢gao, o grupo
Opinido Publica esteve, em todas as entrevistas, dentre os trés que foram citados
primeiro. Pelo carater participativo do PNS e pela relevancia deste grupo, tém-se que
sua contribuicao foi positiva para a definigdo do Programa Nova Semente.

A percepcgao de grande relevancia do grupo Opinido Publica para a definicao
da agenda da politica de educacéo infantil em Petrolina-PE, existente no caso do PNS,
esta em divergéncia com a Teoria dos Multiplos Fluxos pois, segundo Kingdon (2014,

p. 68), a opinido publica atua, de forma geral, restringindo pautas, ideias e programas
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do que propriamente ascendendo-os. Talvez o caso do Programa Nova Semente, se
alinhe com a ideia defendida por Kingdon (2014, p. 65) de que, no maximo, 0s
tomadores de decisdo podem sentir que a opinido publica virtualmente direciona, ou

nao se contrapde no prosseguimento de um curso de agao.
4.4 OS MULTIPLOS FLUXOS
4.4.1 O fluxo dos problemas

O fluxo dos problemas, no ambito do PNS aconteceu por forca de dois fatos
relevantes citadas na Teoria dos Multiplos Fluxos (KINGDON, 2014): a ocorréncia de
um evento-chave, e observacédo de indicadores. Embora a questdao da educacéao
infantil (ja) fosse algum existente e perene na sociedade brasileira, a forma cuja qual
o Estado (nesse caso, por forga constitucional, o Municipio o representa) a encara &
que altera o problema em Petrolina-PE.

Lossio se deparou com um evento-chave, acerca da mortalidade infantil, que
foi confirmada através de indicadores sociais, notadamente o indice de Mortalidade
Infantil do municipio de Petrolina-PE e, confrontado pelo cotidiano senso publico de
que a oferta existente de creches era inadequada, trés conceitos-chaves da teoria:
indicadores, eventos e feedback de programas existentes se revelam na analise do
problema da politica de educacéo infantil em Petrolina-PE.

Ainda sobre a tematica do fluxo dos problemas, o orgcamento como um
problema especial, tal qual defendido na TMF (Kingdon, 2014), foi percebido e
encarado como razao central pela inovagdo e modelagem de uma nova proposta para
encarar o problema da educacao infantil em Petrolina-PE. As limitacdes impostas pelo
orgcamento foram decisivas para a configuragcdo do mesmo, convergindo com a ideia
de Kingdon (2014) sobre sua importancia. Kingdon (2014) registra:

O orcamento é uma parte central da atividade governamental.
Programas, agéncias e carreiras profissionais aumentam e diminuem
de acordo com sua participagdo orgcamentaria. Um aperto
orcamentario afeta diretamente tanto os burocratas quanto os
legisladores, uma vez que os programas nos quais eles tém uma
participagao pessoal na carreira sdo afetados. As consideragdes
orgcamentarias as vezes forcam itens mais altos no governo agenda,
atuando como promotor. Em outras ocasides, os orgamentos agem
como restrigdes, colocar alguns itens na parte inferior (ou mesmo fora)
da agenda porque o item custaria mais do que os tomadores de
decisao estao dispostos a contemplar (KINGDON, 2014, p. 105).
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4.4.2 O fluxo das proposigoes (das politicas)

Sobre o fluxo das propostas, ndao € possivel definir que houve uma
apresentacao, discussao e suavizagao de ideias em um férum especifico ou mesmo
geral, conforme define a Teoria dos Multiplos Fluxos. No caso do Programa Nova
Semente, é possivel compreender que o fluxo da proposi¢gédo foi iniciado apods a
percepcgao do problema, ou seja, apds a questao a politica de educagao infantil figurar
na agenda politica do PEM, transparecendo alguma relagéo entre os fluxos que, em
parcial descompasso com a TMF.

Também nao foi possivel confirmar a participacdo dos atores definidos pela
mesma teoria para tal fluxo (especialistas, burocratas, consultores etc.). Ainda que se
identifique, por sua formacdo na area e experiéncia profissional de Ferro como
“‘especialista”, também nao foi possivel confirmar que houve participacao efetiva de
outros especialistas, consultores ou académicos, no momento da formagao do PNS,
tornando a contribuicdo de tal grupo, limitada a uma so6 pessoa.

As entrevistas demonstraram que a construgao da politica partiu do chefe do
PEM e foi aprimorada e desenvolvida em parceria apenas com Souza, o0 que destoa
da ideia de Kingdon (2014), de que as ideias sdo apresentadas na sopa politica
primitiva que, num processo de “suavizagao”, vao sendo discutidas (principalmente
pelos estudiosos, consultores, pesquisadores, burocratas etc.), modificadas e/ou

combinadas até que reunam condi¢des técnicas de aceitabilidade.

4.4.2.1 Os empreendedores de politicas

Acerca deste conceito, defende-se, da analise do conteudo apresentado, que
Couto, ex-gerente do PNS pode ser considerada o ator mais préximo do que
conceitualmente se define empreendedor (entrepreneur) de politica publica, no caso
da politica de educacéo infantil em Petrolina-PE.

Isso ocorre pois, segundo ela, e o proprio Lossio, ela aceitou a “missdo” e, sem
duvidar de sua capacidade (dela e do PNS), alheias as criticas e observagdes de
terceiros (inclusive internas), levou a cabo a ideia e operacionalizou o projeto,
defendendo sua plausibilidade e tornando-o possivel.

Senao, vejamos excerto da entrevista com a ex-gerente:

[...] E ele (Léssio) disse vocé vai fazer e eu fiz. Eu ndo escutei
ninguém. Eu acho que muita gente ndo acreditava. Entendeu Mas
assim eu nao escutava vai fazer? Vai fazer. Entendi. Eu escutei s6 ele.
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Nao escutei A porque nao sei quem. Era burburinhos. Entendeu? Mas
eu ndo eu nao quis saber. Eu atendi o pedido dele. Eu estava la pra
atender o pedido dele. Fazer o que ele queria. Eu coloquei esse projeto
em primeiro lugar. (...) Muitos. Estavam ressentidos que nao ia dar
certo. Hum e externos dos secretarios €. Vereadores, vereadores. Ah
nao, os vereadores da oposi¢cao nenhum queriam. Entendi. E, mas ai
depois também muitos se renderam, viu? [...].

E vélido registrar, ainda na concepcgdo teédrica de Kingdon (2014), que a
participagdo da ex-gerente ocorreu ja com a “aprovagéo interna” do PNS no governo
municipal, por forga e acédo do proprio Lossio. Portanto, a ideia de que o empreendedor
da politica é, de alguma forma, responsavel por emplacar a ideia/proposta no fluxo
das politicas ndo se adequa ao caso do PNS totalmente, embora se reconhecga que,
apos a proposta ter sido definida, a ex-gerente tenha se tornado (talvez a unica) a
defender e empreender seus recursos (tempo, credibilidade etc.) na execucéo da
politica.

Na concepc¢ao de Kingdon (2014), os empreendedores de politicas sao sujeitos
que defendem as propostas ou a relevancia de uma ideia. Eles sao encontrados em
diversas areas da comunidade politicas: dentro ou fora do governo, em cargos eleitos

ou nomeados, em grupos de interesses e/ou organizagdes de pesquisas, enfim.

4.4.3 O fluxo politico

Do ponto de vista do fluxo politico, percebeu-se que a condicdo para a
discussao da questdo da educacao infantil em Petrolina-PE se materializou apos a
ocorréncia das eleigdes municipais de 2008. Tal evento € corroborado por Kingdon
(2014) como catalisador na possibilidade de ascender pautas a agenda e esta
diretamente ancorada ao caso em estudo. A eleicdo municipal e posterior assungao
do Ldssio foi o evento politico fundamental para incluir a questao percebida no fluxo
do problema, apés a definicdo do plano de agao de como enfrenta-la.

Nao se percebeu da analise nenhuma condigdo especial acerca do clima
nacional (no caso, local), justamente porque havia caréncia na disseminacao e, até
mesmo, da discussdo das questdes atinentes a educacgao infantil em Petrolina-PE,
ainda que ela integrasse a agenda governamental em nivel macro e micro.

Nao houve evidéncias de avaliagdes através das bases eleitorais e/ou através

das reunides e comunicagdes institucionais bem como de convengdes partidarias.
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Observou-se uma participagao institucional, considerada timida, de outros
orgaos/entidades de qualquer esfera e ou setor (empresarios, terceiro setor, imprensa
em geral, Poder Legislativo etc.). Nesta esfera, por for¢a da dificuldade de inovagao
impregnada no legalismo do servigo publico e, sobretudo, em face do temor de
possiveis reconhecimentos posteriores, por parte das cortes de contas, de condutas
e agdes heterodoxas, da perspectiva legal, ndo se percebeu um clima favoravel ao
emplacamento do programa.

Por outro lado, diversos momentos contemplaram participagdes populares e
reunides comunitarias. Em momento pré-campanha, campanha, no momento de
langamento do PNS e posteriormente, a fim de informar os detalhes do programa,
constituir suas equipes e reunir as condigdes necessarias a sua implementacao.

Delimitando este grupo é possivel compreender que havia um clima local
minimamente favoravel pela implementacao do PNS, do ponto de vista popular pois,
em sintese, sendo o PNS uma proposi¢gao para aumentar a oferta de vagas de
educacdo infantil a populagdo e considerando que politicas nesse sentido (de

ampliagao de “servigos publicos”) dificilmente enfrentam alguma resisténcia popular.

4.4.4 Ajanela de politicas e o acoplamento
Afigura 22 esboga o Modelo de Kingdon (2014) para junc&o dos multiplos fluxos
aplicado a formagao da agenda de politicas publicas na educagéo infantil e o caso do

Programa Nova Semente de Petrolina-PE:
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Figura 22 — Modelo de Kingdon (2014) para jungao dos multiplos fluxos aplicado ao

caso do PNS
Fluxo de problemas Fluxo de politicas Fluxo politico
. d anci = X Programa desenhado para Ocorréncia da eleicdo
VS0 e e Custos aceitéveis; seroramentiramentee  Mudangas de governo; munidpal de 2008
: P & . " ) P tecnicamente vidvel 7
Indicadores; Elevados indices de mortalidade Viabilidade técnica; Forgas politicas
- infantil de Petrolina-PE . Semindrios e consultas & 2
Crises. Aceitacdo pela cormmitiede organizadas;
comunidade. Aceitagdo geral.
X Janela de oportunidade (policy window) ¥

- . Ocorrida pela possibilidade
Convergéncia dos fluxos (coupling)  politica do resuitado da eleigio,
. da proposta do PNS
realizada pelos empreendedores de  apresentada e da questio
percebida pelo evento e pelos

politicas publicas (policy entrepreneurs) indicadores, encabecada pels
empreendedora Ménica Couto

Deflnlcao da agenda (Nova) Politica de Educacdo de
(agenda setting) Educacio Infantil discutida,

considerada e criada através do
Programa Nova Semente (PNS)
e posteriormente formalizada

Ascencao de uma questdo natLeine 2.788/16
a agenda decisional

Fonte: Elaboragao prépria, baseado em Capella (2007).

E pelas razbdes expostas nos tdpicos acima, ilustrado na figura 22, conclui-se
que o fluxo de problemas foi destacado pelo aparecimento de 2 das 3 caracteristicas
citadas por Kingdon (2014) como relevantes para algar a questao e transforma-la num
problema: o evento-chave observado por Ldéssio aliado aos indicadores de
mortalidade infantil, que apontavam pela necessidade urgente de rediscussao de tal
questdo e a incapacidade de lidar com o problema no modelo de creche
tradicionalmente existente, decorrente de um feedback da oferta existente.

Para o fluxo das politicas, percebe-se alguma discrepancia entre a Teoria dos
Multiplos Fluxos e o caso concreto pois, na experiéncia do Programa Nova Semente,
0 inicio e as discussdes sobre uma proposta (nova ou a remodelagem de uma
existente) que pudesse ser acoplada a questado s6 ocorreu apos a percepgao dela,
por parte de Ldéssio, de maneira distinta ao que defende Kingdon (2014), que
argumenta que os fluxos funcionam de maneira prépria e independentes.

E valido de registro, ainda no ambito do fluxo das politicas, outra divergéncia
entre o caso do PNS e a Teoria dos Multiplos Fluxos pois, nela, Kingdon (2014) reflete

que a construgcdo de alternativas € dominada pelos atores “invisiveis”, que
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apresentam, discutem, alteram e consolidam propostas, aguardando pela captura
delas, pelos empreendedores de politicas, para enfrentamento de alguma questao
existente no fluxo dos problemas. No caso do PNS, de maneira diferente, portanto,
percebeu-se que a proposta apresentada (a politica de educagao infantil e o préprio
PNS) restou delimitado num “férum” muito especifico e que contou com um numero
diminuto de atores participando das discussdes acerca da proposicao final

Todavia, ainda que em um “ambiente” diferente, é oportuno identificar que no
fluxo da politica do PNS, aspectos cruciais defendidos por Kingdon (2014) tenham
sido observados: notadamente o enquadramento técnico, a aceitagao popular, atraves
das diversas consultas comunitarias realizadas, e o enquadramento dos custos e
orgcamento, condigdes fundamentais para a propria modelagem do programa e citadas
pelo autor como critérios fundamentais.

No fluxo politico, conforme percebido alhures, o efeito da eleicdo municipal de
2008 foi determinante para que o problema percebido por Léssio pudesse, apos
maturar e encontrar uma guarida no “fluxo das politicas”, ser definido. A mudanga na
posicdo chave de Ldssio € o evento destacado e, pelo patrocinio e engajamento
daquele ator, sua ascensdao ao cargo de chefe do PEM propiciou o ambiente
necessario para a execugao da politica. Valido mencionar a caracteristica do PNS de
aumento da oferta de servigo publico como condigcao para a aceitagao popular.

Os trés fluxos convergiram num momento especifico e a janela de oportunidade
foi aberta, de maneira nao previsivel, tornando possivel o acoplamento dos fluxos,
através da acao direta de Couto que, adotou, defendeu e trabalhou pela concretizacao
da ideia proposta no ambito do fluxo das politicas e, em parceria com o proprio PEM,
apods as discussdes internas e vencidas as etapas administrativas de criacao, iniciou
as operagdes do Programa Nova Semente, como mecanismo realizador da nova

politica de educacao infantil em Petrolina-PE, em meados de outubro de 2010.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Esta pesquisa buscou entender as razbes que elevaram a questdo da
educacéao infantil a condi¢gdo de problema, no contexto da formulagdao de politicas
publicas, no municipio de Petrolina-PE, a luz da Teoria dos Multiplos Fluxos. Para
cumprir tal objetivo, o presente trabalho fundamentou-se na estrutura metodologica
de estudo de caso, utilizando-se como fonte de dados a entrevista semi-estruturada e
a pesquisa documental, e a pesquisa bibliografica para construir as bases tedricas
constantes da introdugao do referencial tedrico.

Como método de analise dos dados adotou-se a analise de conteudo (Bardin,
1977) para as entrevistas, empregando-se a pré-analise, a analise e a interpretagéo
dos dados obtidos. Como critérios de validagdo das inferéncias, adotou-se os
parametros enumeradores de presenca, frequéncia, diregcdo e ordem de aparicao
(Bardin, 1977). Ja sobre os dados decorrentes da pesquisa documental, adotou-se o
modelo de analise documental (Bardin, 2016).

Respondendo ao problema de pesquisa proposto neste estudo, verifica-se a
forca que o chefe do Poder Executivo dispde para determinar a agenda
governamental, sobretudo em nivel municipal. No caso concreto, foi o gestor o
idealizador do PNS e o responsavel pela sua criacdo, em termos de politica e da sua
existéncia no bojo do Programa Nova Semente. Atores citados como fundamentais na
Teoria dos Multiplos Fluxos (Kingdon, 2014) também figuraram na constituicdo da
politica, com especial relevo para a contribuicdo da Opiniao/participagao publica e dos
especialistas (como membros do grupo Académicos, pesquisadores e consultores).

Os processos se restringiram, basicamente, as discussbes e modelagem
interna do PNS, uma vez que sua constituicdo se deu, parcialmente, de maneira
distinta da proposicdo dos Multiplos Fluxos, sobretudo no fluxo das politicas.
Processos externos ao PEM, como o processo legislativo, discussdes politicas e
percepcoes de receptividade da ideia nao foram detectadas como relevantes, e como
o da formulagao e “suavizacdo” das propostas, no fluxo das propostas, ocorreu de
maneira singular a TMF.

No ambito do fluxo dos problemas, restou clara a relacdo entre a Teoria dos
Multiplos Fluxos e o caso do PNS. A percep¢ao da questdo e a elevacido dela em
problema se deu a partir da vivéncia do Léssio em um evento-chave relevante, que

de certa forma, o impactou e chamou sua atencao. Diante de tal cenario, ele buscou
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apoio em compreender os dados e indicadores associados ao evento e percebeu o
elevado indice de mortalidade infantil que alcangava a regiao, sobretudo nas periferias
e nos perimetros irrigados, tornando ainda mais obrigatério, em sua avaliagao, a oferta
de alguma politica publica que enfrentasse o problema. Kingdon (2014) define que
trés sdo as causas principais que influenciam uma questao no fluxo dos problemas:
eventos, indicadores e crises. O estudo compreendeu, portanto, que o fluxo dos
problemas no caso da formag&o da agenda de politicas publicas na educacgao infantil
esta alinhado a teoria ora desenvolvida, em face da percepcéao de dois de trés eventos.

Embora tenha havido relacionamentos com especialistas e consultores,
destacando-se a consultoria entregue pelo Instituto Alfa e Beto, apds a composicao e
consolidacdo do PNS e as discussdes e contribuicbes de Heckman, vencedor do
prémio Nobel de Economia, percebeu-se que a definicdo da politica ocorreu por
relacao direta a questao percebida e construida por uma especialista e o préprio chefe
do Poder Executivo, mais precisamente no desenho de funcionamento da politica, ndo
havendo um movimento semelhante ao definido por Kingdon (2014), que sinaliza para
um fluxo de politicas independente, com diversos atores que criam e transforam ideias
com o intuito de torna-las acessiveis e capazes de responderem aos problemas
governamentais.

Ainda que tenha havido um movimento de pesquisa, por parte do comité de
campanha do entdo candidato, para entender as dificuldades, mazelas e demandas
sociais no momento pré-campanha, restou claro que a politica de educacéao infantil
nao constava como prioritaria no fluxo dos problemas, pois ndo constou do programa
de governo eleito, alcangando o objetivo especifico inicial.

Ademais, em légica inversa a disposta na Teoria dos Multiplos Fluxos (Kingdon,
2014), foi com base no problema percebido que se iniciou a discussao a respeito de
como mitiga-lo e/ou diminui-lo. O fluxo de politicas do PNS foi decorrente do fluxo dos
problemas. Ou seja, a proposi¢cao do projeto que culminou com politica objetivo deste
estudo somente foi pensada e realizada apos a observacédo da questdo da educacéao
infantil.

Acerca dos mecanismos e estratégias empregadas na formacéao da politica, foi
percebida a atuacao e designacao de pessoas de confianga de Léssio, que detinham
conhecimento e experiéncia na area, para formatarem a proposta apresentada por

ele, que foi discutida e aprimorada num estreitissimo circulo. Kingdon (2014) defendeu
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que o fluxo das politicas ocorria paralelamente ao fluxo dos problemas, de modo que
seu funcionamento era inversamente proporcional a légica racional da resolugédo dos
problemas, se amoldando ao que é conhecido como a teoria da lata de lixo (garbage
can).

Ainda que o caso da formagédo da agenda de politicas publicas na educagao
infantil tenha, aparentemente, divergido da Teoria dos Multiplos Fluxos, quanto ao
funcionamento do fluxo das politicas, as caracteristicas que influenciam tal fluxo na
teoria foram percebidas na construgéo da politica.

O PNS considerou a necessidade de se adequar as condigcbes
orcamentarias/de custos aceitaveis, com um modelo diferenciado de contratacio de
pessoal e de servicos, inclusive, considerando, tal qual a Teoria dos Multiplos Fluxos
defende, a severa restricdo que o orgamento pode impor.

A aceitagao pela comunidade foi percebida através dos diversos momentos de
consulta realizados. E de bom alvitre registrar, ainda, o carater distributivo da politica
que, em esséncia, ofereceu aumento no numero de vagas a educagao infantil da
cidade. Tal condigéao, por si s6, tende a conferir apoio social ao projeto. Ao considerar
as avaliagdes posteriores, como as decorrentes das cortes de contas etc., é
perceptivel que houve uma sensivel descrenga e resisténcia ao programa, inclusive
com questionamentos de ordem legal, o que permitiu inferir que houve algum nivel de
nao aceitacdo por parte das areas técnicas e politicas (assessores diretos) e Poder
Legislativo, temendo agdes discutiveis da legalidade e possibilidade da execugéo da
politica naqueles moldes (heterodoxa).

Sobre o fluxo politico, Kingdon (2014) ilustra algumas caracteristicas como
marcantes e que geralmente influenciam uma questado na agenda de governo. Neste
caso da politica de educacgao infantil em Petrolina e do Programa Nova Semente é
evidente que houve uma mudanga de governo, mormente a concluséo das eleigdes
municipais de 2008 que, por sua proépria légica de formatacdo, segundo Kingdon
(2014), fomenta a discusséo e a entrada de novas ideias na agenda governamental.
A eleicao foi o fato politico decisivo que permitiu a definicdo da agenda de politicas
publicas em Petrolina-PE.

Percorrendo as acbes dos atores do processo de formagao da politica de
educacao infantil de Petrolina-PE, foi possivel observar a participagao da maioria dos

atores apresentados por Kingdon (2014), notadamente: o chefe do Poder Executivo,
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o chefe do Poder Legislativo, atuagdo, ainda que discreta, de membros do Poder
Legislativo, nomeados do Poder Executivo e especialistas. Outros atores, alguma
capacidade de influenciar agendas e/ou alternativas ndo foram percebidos como
participes relevantes, como os burocratas e a imprensa.

Foi possivel inferir que 0 momento propicio de convergéncia dos fluxos ocorreu
por volta do ano de 2010, quando a questao emergente do fluxo dos problemas obteve
a acoplacado da politica criada para enfrentar o problema da educacéao infantil em
Petrolina-PE e, com o (novo) governo recém eleito, foi possivel a definicdo da agenda
e discusséo e criagdo do Programa Nova Semente, materializando no mundo real a
mudanca no paradigma da politica de educacéo infantil em Petrolina-PE que iria, apés
alguns anos, ser formalizada legalmente no a&mbito da Lei n°® 2.788/16.

A vontade e a proeminéncia de Ldssio foram determinantes para a execugéao
da politica, entretanto, inferiu-se que a atuacdo de Couto, na caracteristica de
empreendedora de politicas foi deveras importante para a definicdo da agenda e,
posteriormente, criagdo do PNS. Tal ideia parece estar em consonancia com os termos
da teoria defendida por Kingdon (2014), no momento de acoplamento dos fluxos e de
aproveitamento de uma janela de oportunidades, obtendo a configuracdo adequada
para, nas palavras do autor, realizar a definigdo da agenda.

E de bom alvitre recordar as limitagcdes da pesquisa: de ordem metodoldgica, o
estudo de caso ndo permite a generalizagdo dos resultados de ordem operacional.
Enriqueceria esta analise se mais atores (sobretudo os citados diretamente no
referencial tedrico) pudessem ser entrevistados. Todavia, o lapso temporal entre a
integracdo da agenda e a formulagdo da politica e a realizacdo dessa pesquisa
ofereceu dificuldades de acessibilidade, porquanto alguns atores ja ndo estejam mais
presentes no l6cus da pesquisa e ndo foram encontrados contatos. Restou como
limitante, ainda, a impossibilidade de acessar o processo administrativo de formagao
da politica, do Poder Executivo Municipal.

De modo geral, os achados deste estudo contribuem para identificar e analisar
quais e como foram as participag¢des dos principais atores apresentados na Teoria dos
Multiplos Fluxos, além de projetar o funcionamento, as estratégias e as dindmicas dos
fluxos de problema, politicas e politico aplicados a politica de educagao infantil em
Petrolina-PE, por meio do Programa Nova Semente. Buscou-se tragar um paralelo

entre as definicoes tedricas e os fatos da politica estudada, contribuindo, portanto,
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para expandir o debate e a compreensao acerca de tal tematica, correlacionando os
ditames tedricos com a realidade observada, analisando-os e concluindo pelas
confirmacdes e/ou refutagdes apresentadas.

Por meio do guia proposto junto com este trabalho (Guia pratico para
enfrentamento de questdes e formagao de politicas publicas a luz da Teoria dos
Multiplos Fluxos), espera-se contribuir para observacao das defini¢des do referencial
tedrico, nos casos de discussdes de questdes e problemas nas agendas de politicas
publicas, com o intuito de prover um modus operandi didatico e pratico de como se
relacionar com os diversos atores e compreender os fluxos nos casos concretos.

Finalmente sugere-se, como tematica para pesquisas futuras, aprofundar a
compreensao e a participacédo dos atores discutidos, notadamente do grupo Opinido
Publica (participagao popular), numa perspectiva quantitativa, buscando captar com
maior assertividade a participagao de tal grupo, dada a conclusédo de sua importancia

para a existéncia do Programa Nova Semente.
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Figura 1 — O processo de politicas publicas americano
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Fonte: Universidade do Texas. Servigos de tecnologia instrucional de arte liberais. Disponivel
em: https://www.laits.utexas.edu/gov310/PEP/policy/index.html.

Figura 2 — O ciclo de politica publica
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Fonte: Wilson (2009). Disponivel em:
https://www.online.auckland.ac.nz/2022/04/11/perspectives-in-public-policy-the-policy-cycle/.
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Figura 3 — O ciclo de politica publica na Unido Europeia

The European Council in the policy cycle

EUROPEAN
COUNCIL

Fonte: Conselho da Unido Européia. Disponivel em:
https://epthinktank.eu/2018/07/09/european-council-facts-and-figures/the-european-council-
in-the-policy-cycle/.



171

Figura 4 — Repercussao regional de apresentacdo do PNS nos Estados Unidos da América
Julio Léssio articula viagem para apresentar
Nova Semente nos EUA
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Fonte: Rede GN (2016). Disponivel em:
https://www.redegn.com.br/?sessao=noticia&cod noticia=71692.

Figura 5 — Repercussao nacional acerca do funcionamento do PNS
Presidente do FNDE vem a Petrolina conhecer
o Nova Semente

© 26deApr/20168315n30  # O comentarios o

Apos participar, na semana passada, de reunido com o coordenador-geral de Infraestrutura Educacional do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), o prefeito de Petroling, Julio Losiso, participou de mais uma
audiéncia no 6rgdo, desta vez com o presidente da entidade, Gastdo Dias Vieira.

Gastdo e Lossio se debrugaram, nesta segunda-feira (25), sobre discussdes acerca da educacéo infantil, tendo como
base o programa de creches Nova Semente, projeto idealizado e implementado pelo prefeito Julio Lossio na sua
gest3o e que tem conquistado aprovac&o e reconhecimento em esfera nacicnal.

De acordo com gestor municipal, o presidente do FNDE agendou uma visita 2 Petrolina para conhecer in loco os
beneficios que o Nova Semente tem proporcionado para as criangas.

Fonte: Rede GN (2016). Disponivel em:
https://www.redegn.com.br/?sessao=noticia&cod noticia=75128.
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Figura 6 — Repercussao regional acerca do funcionamento do PNS

Julio Lossio repercute sucesso do Nova
Semente em Sao Paulo

CEIZER  © 020eJun/20163521h00 @ 0 comentérios

A experiéncia do Nova Semente tem ganhado visibilidade no pais e no mundo. O programa de creches de Petrolina,

instituido no municipio durante gest3o do prefeito Julio Lossio, ja foi apresentado em conferéncias sobre educagdo
em varios locais do Brasil e também nos Estados Unidos.

Hoje (2) foi a vez da comunidade de Paraisépolis, na cidade de S3o Paulo, conhecer um pouco mais sobre a dindmica
do projeto que atende cerca de 8 mil criangas no municipio pernambucano. O porta-voz do Nova Semente foi o
prefeito de Petrolina Julio Lossio, convidado pelo Férum Multientidades de Paraisopolis para apresentar e dialogar
sobre a educacdo infantil . O formato do Nova Semente se torna atrativo pelo seu carater inovador de reunir, em um

espacgo acolhedor e seguro, o atendimento educacional, pedagdgico, médico e nutricional para criancas em sua
primeira infancia.

Fonte: Rede GN (2016). Disponivel em:
https://www.redegn.com.br/?sessao=noticia&cod noticia=76464.

Figura 11 — Emenda (recusada) modificativa ao projeto de Lei n°® 007/2015 — Poder
Executivo

%&e: tacda- ol OF

Emenda Modificativa n°. /15,

Ao Projeto de Lein®. 007/2015 — Poder Executivo

Ementa: Dispde sobre a politica Municipal de Educagdo da Primeira Infancia de
Petrolina.

Modifigue-se a alinea “ d “ no inciso I, no art. 2°, do presente projeto de lei:

d) Assegurar aos servidores lotados ou cedidos a CEP a percepgdo de seus
vencimentos diretos ¢ wvantagens. gue passarfio a ter seus proventos

vinculados ao programa Nova Semente. ndo podendo ser contabilizado
para v valculu de 60%%6 v FUNDEB.

2AaL
Sala das Sessdes, 28 de dezembro de 2015 ?Amuulc é\
o
N* ce Foinas
Total de Fomnmas

____ee_‘/\_h——

Responsavel

CAMARA MUNICIPAL
:ROY e 35 PiILROLmA
&

oz n OO0

Fonte: Camara de Vereadores de Petrolina-PE (2023).
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Figura 12 — Emenda (recusada) modificativa ao projeto de Lei n° 007/2015 — Poder
Executivo

Qﬂhen#a/do_ 03+« 0&

Emenda Modificativa n®. ___ /15.

Ao Projeto de Lei n°. 007/2015 — Poder Executivo
Ementa: Dispde sobre a politica Municipal de Educagéo da Primeira Inféincia de

Petroli
e cAMA§£ Eumcup L
Lei n®
N* de Folhas
Total de Fnlhas

Leecli=

Responsave!

Modifique-se o art. 2°, passando a ter a seguinte redagio:

Art. 2° A Politica da Educagiio de Primeira Infiincia, serd concretizada
por meio de metas de médio e longo prazo e nos planos anuais
relacionados com a oferta de servigos a populag@io, em harmonia ao Plano
Municipal de Educagdo, conforme estabelecido na lei n/ 2.713/2015 -
PME

Sala das Sc33dces, 28 de dezembro de 2015

Veread a Costa

CAMARA MUNWINL DE PETROLINA

PROT ENT AL %_
TuA -

Fonte: Camara de Vereadores de Petrolina-PE (2023).
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Figura 13 — Parecer da Comissao de Educacao, Cultura, Esporte e Juventude (CECEJ)
acerca do Projeto de Lei n° 007/2015 — Poder Executivo

CAma NICIPAL
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e P 5D

Totai de Folhas £2
(9 e Dt
Responsavel

COMISSAO DE EDUCAGAO, CULTURA, ESPORTE E JUVENTUDE

PARECER

PROJETO DE LEI N°007/15 - PODER EXECUTIVO

EMENTA: DISPOE SOBRE A POLITICA MUNICIPAL DE EDUCAGAO DA PRIMEIRA
INFANCIA DE PETROLINA.

AUTOR: PODER EXECUTIVO

RELATORA: VEREADORA MARIA ELENA DE ALENCAR

CONCLUSAO DO PARECER: FAVORAVEL

|- EXPOSICAO DE MOTIVOS:

O presente projeto de lei, de autoria do Poder Executivo, tem como finalidade instituir a
politica municipal de primeira infancia, com o objetivo de, junto as familias, assegurar a
todas as criancas condicbes para que atinjam o seu pleno potencial de desenvolvimento
independente de seu nivel econdmico.

Il - QUANTO AO VOTO DO RELATOR:

O projeto de lei em andlise preenche os requisitos formais dispostos no Regimento
Interno, bem como estd de acordo com a legislacio aplicavel a espécie, e atende no
mérito a finalidade da proposi¢ao. Face ao exposto o relator vota pela aprovagao regular
da matéria. Este & o parecer.

Il - VOTO DA COMISSAO:

Os membros da Comisséo abaixo subscritos, considerando a exposicdo de motivos da
relatoria, votam pela aprovagdo regular da matéria.

Sala das Comi 21 de dezembro de 2015.
C COSTA - PRESIDENTE

VER®. MARIA ELENA DE ALENCAR - RELATORA

VER®

VER. JOSE BATIS - SECRETARIO
cas
Fonte: Camara de Vereadores de Petrolina-PE (2023).
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Figura 14 — Parecer da Comissao de Financas e Orcamento (CFO) acerca do Projeto de Lei
n° 007/2015 — Poder Executivo

WY d g

N* de Folhas
COMISSAQ DE FINANCAS E ORCAMENTO  Totsl de Folhas
e’ \
PARECER Responsavel

PROJETO DE LEIN® 007/15 - PODER EXECUTIVO

EMENTA: DISPOE SOBRE A POLITICA MUNICIPAL DE EDUCACAO DA PRIMEIRA
INFANCIA DE PETROLINA.,

AUTOR: PODER EXECUTIVO

RELATOR: VEREADOR ALVORLANDE CRUZ

CONCLUSAO DO PARECER: FAVORAVEL

| - EXPOSIGCAO DE MOTIVOS:
O presente projeto de lei, de autoria do Poder Executivo, tem como finalidade instituir a politica
municipal de primeira infincia, com o objetivo de, junto as familias, assegurar a todas as criangas

condigbes para que atinjam o seu pleno potencial de desenvolvimento independente de seu nivel
econdmico.

II-QUANTO AO VOTO DO RELATOR:

O projeto de lei em andlise preenche os requisitos formais dispostos no Regimento Interno, bem
como estd de acordo com a legislagio aplicdvel a espécie, ¢ atende no mérito a finalidade da
proposigdo. Face ao exposto o relator vota pela aprovagdo regular da matéria. Este é o parecer.

111 - VOTO DA COMISSAO:

Os membros da Comissdo abaixo subscritos, considerando a exposi¢do de motivos da relatoria,
votam pela aprovagdo do projeto.

Sala das Comissdes, 21 de dezembro de 2015.

VER. ALVO - PRESIDENTE
VER. PERSIO SDA SILYA - RELATOR
WTMO
cas ¥

Fonte: Camara de Vereadores de Petrolina-PE (2023).
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Figura 15 — Parecer da Comissao de Justica e Redacgao (CJR) acerca do Projeto de Lei n°®
007/2015 — Poder Executivo
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PARECER

PROJETO DE LEI N°* 007/2015 - PODER EXECUTIVO

EMENTA: DISPOE SOBRE A POLITICA MUNICIPAL DE EDUCACAO DA
PRIMEIRA INFANCIA DE PETROLINA, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS..

AUTOR: PODER EXECUTIVO

RELATOR: ALVORLANDE CRUZ

CONCLUSAO DO PARECER: FAVORAVEL

| - EXPOSICAO DE MOTIVOS:

O presente projeto de lei, de autoria do Poder Executivo, o qual dispde sobre a
politica Municipal de Educagdo da Primeira Infincia de Petrolina, é constitucional
e legal na forma da Lei Organica Municipal e demais leis atinentes a espécie, bem
como estd de acordo com os preceitos constitucionais e atende as técnicas
redacionais e legislativas.

Il = QUANTO AO VOTO DO RELATOR:

Face a legalidade e a constitucionalidade do projeto em tela, a relatoria vota pela
tramitagdo regular da matéria.

Il - VOTO DA COMISSAO:
Os membros da Comiss@o abaixo subscritos, considerando a exposicdo de
motivos da relatoria, votam pela tramitagdo regular da matéria.

Sala das Comissoes, 21 de dezembro de 2015.

VER. PERSIO ANTUNES DA SILVA -~ PRESIDENTE

VER. ALVORLA RELATOR

FERREIRA DA SILVA - SECRETARIO

Fonte: Camara de Vereadores de Petrolina-PE (2023).
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APENDICE A - Plano para entrevista para atores do Programa Nova Semente

Aspectos pré-entrevista:

Descrever, em linhas gerais, a pesquisa. Em caso de necessidade de
aprofundamento de informagdes, devera o entrevistador manter a objetividade da
pesquisa, visando preservar a imparcialidade dos envolvidos.

E necessario reforcar com o entrevistado que todas as informacdes associadas a
pesquisa sao destinadas estritamente a pesquisa e que a privacidade e o sigilo
das informagbes s&o garantidos, sem qualquer mecanismo de identificagcdo de
resultados.

A entrevista sera gravada e devera haver consentimento expresso do entrevistado.

Perfil 1 (LOSSIO) - Roteiro de Perguntas enderegadas ao chefe do Poder
Executivo Municipal (PEM) da época (mandato 2009-2012) da entrada do

Programa Nova Semente (PNS) na agenda

1. O PNS constava no Programa de Governo formalizado junto ao Tribunal

Regional Eleitoral (TRE) no ambito da eleicdo a Prefeitura Municipal de
Petrolina de 20087

. Alideia da criagdo do PNS partiu do PEM?
. Quais atores institucionais participaram das discussdes iniciais acerca do PNS?

. Quais atores nao institucionais participaram das discussdes inicias acerca do

PNS?

. Houve algum tipo de resisténcia interna por parte das secretarias e/ou 6rgaos

da PEM?

. Houve discussao com a comunidade (conselhos e/ou féruns)?

. Como a proposta foi recebida pelo Poder Legislativo Municipal (PLM)? Houve

necessidade de defesa ou apresentacédo perante alguma instancia daquele

poder?



178

8. Como foi a repercussao do projeto apds aprovagao do projeto de lei?

9. Vocé percebeu algum momento especifico como mais propicio para emplacar
o projeto?

10.Em sua opiniao, alguma autoridade ou figura publica (secretario, vereador, lider
comunitario e etc.) teve atuacao destacada para aprovagao do projeto? Se sim,

quais foram as contribuigbes objetivas deste ator?

11. Algum partido politico se envolveu diretamente (de forma positiva ou negativa)

na proposta?
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Perfil 2 (EX-SECRETARIA) - Roteiro de Perguntas enderecadas ao Secretario
Municipal de Primeira Infancia da época (mandato 2009-2012) da entrada do
Programa Nova Semente (PNS) na agenda
1. Aideia da criagao do PNS partiu do PEM?

2. Quais atores institucionais participaram das discussoes iniciais acerca do PNS?

3. Quais atores néo institucionais participaram das discussdes inicias acerca do
PNS?

4. Houve algum tipo de resisténcia interna por parte das secretarias e/ou érgaos
da PEM?

5. Houve discussdo com a comunidade (conselhos e/ou féruns)?

6. Como a proposta foi recebida pelo Poder Legislativo Municipal (PLM) ? Houve
necessidade de defesa ou apresentacdo perante alguma instancia daquele

poder?
7. Como foi a repercussao do projeto apds aprovagao do projeto de lei?

8. Vocé percebeu algum momento especifico como mais propicio para emplacar

o projeto?

9. Em sua opinido, alguma autoridade ou figura publica (secretario, vereador, lider
comunitario e etc.) teve atuacdo destacada para aprovagao do projeto? Quais

foram as contribuigdes objetivas deste ator?

10. Algum partido politico se envolveu diretamente (de forma positiva ou negativa)

na proposta?
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Perfil 3 (EX-CHEFE) - Roteiro de Perguntas endere¢cadas ao chefe do Poder
Legislativo Municipal (PLM) da época (mandato 2009-2012) da Lei n°® 2.788/2016.
1. De quem partiu a iniciativa do projeto?
2. Qual foi o parecer de encaminhamento dado pela Comissao respectiva?
3. Houve audiéncia popular?
4. Havia discussobes informais acerca da admissibilidade da proposta?

5. Houve algum tipo de discussdo entre coalizagdes (grupos de posigdo ou
oposig¢ao ao PEM no PLM)?
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Perfil 4 (EX-GERENTE) - Roteiro de Perguntas enderegcadas ao primeiro
gestor/gerente de projeto do Programa Nova Semente (PNS)

1. Vocé integrou a equipe que trabalhou na aprovagéo do projeto?

2. Quais atores vocé compreende como importantes na aprovagao do projeto?

3. Como foi o processo de aprovagéo interna do projeto?

4. No desenho do projeto houve participacdo de especialistas externos

(professores, pesquisadores, consultores e etc.)?
5. Houve algum mecanismo de consulta popular?

6. Houve movimento contrario a aprovacéo no ambito interno?



