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Resumo

Este artigo analisa a implementac&o do Auxilio Emergencial, programa federal formulado para
prover renda imediata a parte da populacdo atingida pelos impactos da crise pandémica da
Covid-19. O acesso ao beneficio foi realizado via aplicativo Caixa Auxilio Emergencial, voltado
a parcela da populacgéo elegivel, mas que estava fora do Cadastro Unico. O referencial teérico
utilizado é a literatura sobre burocracias de nivel de rua, nivel de tela e nivel de sistemas. Do
ponto de vista metodologico, realizou-se uma andlise a partir de uma amostra estratificada
dos comentarios inseridos por usuarios do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial na Google
Play Store em abril de 2020. Tal analise destacou os aspectos quantitativos, com analise
frequencial, e qualitativos, com a andlise de conteddo das palavras destacadas na analise
frequencial. Essa estratégia nos permitiu identificar aspectos da implementagcdo do Auxilio
que dificultaram o acesso ao beneficio pelos cidaddos e coteja-los com o referencial teérico
selecionado.

Palavras-chave: Auxilio Emergencial. Burocracia de Nivel de Sistemas. Implementacao.
Caixa Econdmica Federal.

Abstract

This paper analyzes the implementation of the Emergency Aid (“Auxilio Emergencial’), a
federal program formulated to provide immediate income to the part of the population affected
by the impacts of the Covid-19 pandemic crisis. Access to the program was carried out through
the Caixa Auxilio Emergencial application, aimed at the eligible segment of population, but
which was included in the Cadastro Unico (a national database of poor families). Our
theoretical framework is the literature on street-level, screen-level, and system-level
bureaucracies.From a methodological point of view, we conducted an analysis, based on
stratified sampling, of the comments entered by users of the Caixa Auxilio Emergencial
application in the Google Play Store in April 2020. This analysis highlighted the quantitative
aspects, with frequency analysis, and qualitative aspects, with the content analysis of the
words emphasized in the frequency analysis. This strategy allowed us to identify aspects of
the implementation of the Emergency Aid that hindered access to the program by citizens and
to compare them with the selected theoretical framework.

Keywords: Emergencial Aid. System-Level Bureaucracy. Implementation. Caixa Econémica
Federal.

1 INTRODUGCAO
Este artigo busca analisar a implementac¢éo do Auxilio Emergencial, programa federal
formulado para prover renda imediata a parte da populacao atingida pelos impactos da crise

pandémica da Covid-19. Dada a escolha do governo por realizar a implementacao por meio
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de um aplicativo para telefones médveis, nosso objetivo é analisar as consequéncias dessa
escolha a partir da percepcéo dos cidadaos que precisaram interagir com o Estado a partir
dessa plataforma. Mais especificamente, pretende-se investigar as principais dificuldades que
0s usuarios do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial encontraram ao realizar o cadastramento
de forma remota, sem a intermediacéo da burocracia de nivel de rua ou de nivel de tela caso
o cadastro fosse realizado em uma agéncia bancaria.

O estudo da implementacao de politicas publicas faz sentido sob diversos aspectos.
Talvez o principal deles passe por reconhecer que, muitas vezes, as politicas ndo sao
implementadas tais como foram formuladas. A gravidade pandémica associada ao Auxilio
Emergencial pode ter levado a uma ainda maior discrepancia entre a formulacéo e o que de
fato foi implementado. Um bom resultado das politicas ndo depende simplesmente da
disposicdo de seus formuladores e executores, tratando-se de um processo que pode estar
imerso em frustracfes, tanto do lado dos decisores como dos cidaddos. Outros motivos
podem estar ligados a necessidade de dar maior eficiéncia ao gasto publico, monitorar os
implementadores, gerar aprendizados para politicas futuras e para maior compreensao da
‘maquina” estatal. (FARIA, 2012, p. 11).

O referencial tedrico adotado é a literatura sobre burocracias de nivel de rua, nivel de
tela e nivel de sistemas. Do ponto de vista metodoldgico, foi realizada uma analise quantitativa
e qualitativa dos comentarios inseridos por usuarios do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial
na Google Play Store. Essa estratégia possibilitou identificar aspectos da implementacao do
Auxilio que dificultaram o acesso ao beneficio pelos cidaddos, bem como dimensdes
subjetivas desse processo, em um contexto social e econémico bastante desfavoravel.

O presente artigo esta dividido em mais cinco sec¢des, além da presente introdugéo.
Na segunda secéo trata-se brevemente da pandemia de Covid-19 e das caracteristicas gerais
do Auxilio Emergencial implementado pelo Governo Federal. Na secdo seguinte, s&o
apresentados os conceitos de burocracias de nivel de rua, nivel de tela e de sistemas. Na
guarta se¢do é realizada uma analise da implementacg&o do Auxilio Emergencial, partindo de
um recorte da midia e da viséo geral das avaliagcdes realizadas sobre o aplicativo na Google
Play Store. Na secéo seguinte, aprofunda-se a investigacdo por meio de uma andlise de
conteudo de uma mostra das avaliagbes, segundo metodologia proposta por Bardin (1977).

Finalmente, na Ultima secao, sdo apresentadas as consideracdes finais.
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2 A PANDEMIA DE COVID-19 E O AUXILIO EMERGENCIAL

Com a declaracao de Emergéncia de Saude Publica de Importancia Nacional devido
a pandemia de Covid-19 em 3 de fevereiro de 2020, foi necesséaria a implementacdo de
medidas sanitarias para conter a disseminacao do virus.

E nesse contexto que comeca a ser discutida a implementacdo de uma politica de
assisténcia social, de carater emergencial, que propiciasse renda imediata para a populacéo
mais vulneravel e os para trabalhadores que perderam seus rendimentos por conta das
medidas sanitarias. A formulacdo e a implementacdo de politicas de transferéncia de renda
nao foram exclusivas para o caso brasileiro (VALENTIN et al., 2020; MARINS et al., 2021),
embora a experiéncia do Brasil seja especialmente relevante do ponto de vista da cobertura
e dos valores despendidos (TCU, 2020a).

O Aukxilio visava a socorrer trabalhadores informais, desempregados, beneficiarios do
Programa Bolsa Familia (PBF), microempreendedores individuais (MEI) e contribuintes
individuais do Regime Geral de Previdéncia Social com valor de 600 reais mensais.! Ademais,
a lei estabelecia critérios adicionais sobre a renda pretérita dos elegiveis, como nao ter
rendimento tributavel superior a R$ 28.559,70 no ano de 2018; a familia ndo ter uma renda
mensal superior a meio salario minimo por pessoa ou renda familiar mensal até trés salarios
minimos. A lei indicou que maes solos possuem cota dupla e também informou critérios para
quem nao poderia ser beneficiado: possuir emprego formal; ser menor de dezoito anos (exceto
maes menores de dezoito anos?); receber seguro-desemprego ou qualquer beneficio do
governo que ndo o Bolsa Familia (BRASIL, 2020).

Sua implementacao foi feita pelo Ministério da Cidadania (MC), Dataprev e Caixa
Econbmica Federal (CEF). A Dataprev tinha como funcéo tratar as informacdes para geracao
da folha de pagamento do Auxilio. A CEF foi o agente pagador, e por fim o MC foi responsavel
pelo cadastro, parametros e folha de pagamento (CARDOSO, 2020). O pagamento do Auxilio
Emergencial ocorreu da seguinte forma: beneficiarios do PBF receberam automaticamente
sem necessidade de cadastro no aplicativo da Caixa Auxilio Emergencial; aqueles contidos
no Cadastro Unico para programas sociais governamentais (CadUnico) também n&o
necessitavam de cadastro, e os demais deveriam se inscrever através do site da Caixa ou

pelo aplicativo para telefones méveis (TCU, 2020b, p. 3). A forma hibrida de acesso néo foi

! Inicialmente o valor proposto pelo governo federal foi de 200 reais (referéncia). Porém, apés pressao da Camara
dos Deputados que aprovou o Auxilio Emergencial de forma unanime, o governo aumentou o valor para 600 reais,
e em 2 de abril de 2020 foi instituido o Auxilio Emergencial, a partir da lei n® 13.982.

2 Essa excecdo foi adicionada em outra lei, de nimero 13.998, de 2020.




E N E pc p Formacéo e agcdo no Campo de Publicas:

, , identidade, diversidade e tecnopolitica
Encontro Macional de Ensino ¢ i :
Pesquisa dao Campo de Publicas da democracia republicana

uma opc¢ao exclusiva do Brasil. Segundo estudo do Banco Mundial, varios paises combinaram
mais de um método para expandir a cobertura do auxilio governamental, incluindo os
aplicativos para telefones méveis (GENTILINI et al., 2020, p. 16-23). No Brasil, conforme
destacam Vargas e Santos (2020, p. 58), cerca de 60% do total de desbancarizados em 2017
ndo possuiam acesso a telefones moveis nem a internet, representando uma média
significantemente acima da global (25%).

Conforme aponta Cardoso (2020, p. 1059), a experiéncia do Ministério da Cidadania,
bem como os instrumentos ja existentes como o CadUnico foram bastante importantes para
a implementacdo do Auxilio Emergencial com a rapidez necesséria. De acordo com o relatério
do TCU, no més de abril de 2020 foram analisadas 89.228.170 solicitagbes, incluindo
beneficiarios do PBF e registrados no CadUnico, sendo 56,3% elegiveis. Ainda desse total,
38,6% foram feitas por meio do aplicativo da Caixa Auxilio Emergencial. Trata-se, portanto,
de um contingente de 34,5 milhdes de pessoas, objeto dessa pesquisa.

3 BUROCRACIA DE NIVEL DE SISTEMAS

Houve aumento expressivo do nimero de estudos sobre politicas publicas nos ultimos
anos, acompanhado também por um aumento ndo menos substancial no nimero de cursos
de graduacgédo do campo de publicas no Brasil (VALENTIN, MOUNTIAN e MACHADO, 2023,
p. 5-6). No entanto, embora em crescimento, estudos sobre implementag&o e burocracia s&o
notadamente menos comuns se comparados com outros temas mais investigados na
literatura nacional sobre politicas publicas. Também discrepante é a quantidade de estudos
empiricos sobre os burocratas de nivel de rua (BNRs) na literatura nacional, se comparado
com a internacional (LOTTA, 2018, p.145-146).

A preocupagdo com os BNRs, entra no ambito das abordagens bottom-up sobre
implementacédo de politicas publicas, que consideram que os atores, ao implementarem a
politica, acabam por influenciar as mesmas e, de certa forma, contribuem também para sua
(re)formulacdo. Desta forma, as abordagens bottom-up surgem como uma critica as
abordagens top-down que analisam a implementacéo de politicas publicas a partir de como
estas foram concebidas por seus formuladores e analisa em que medida as ag¢fes dos
implementadores foram consistentes com as intengdes dos formuladores. Desta forma, a
principal critica das abordagens bottom-up € que as abordagens top-down dariam importancia
demasiada aos formuladores como Unicos atores importantes no processo, deixando de lado
as contribuicdes dos implementadores, dentre eles os BNRs (SABATIER, 1986, p. 22-23;30-
31).
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Lipsky (2010, p. 3-4) define os burocratas de nivel de rua como funcionarios publicos
gue interagem diretamente com cidadaos e que tem certo nivel de discricionariedade na
execucao de seu trabalho. S&o por meio desses funcionarios que a maior parte dos cidadaos
tém contato com o governo. Suas ac¢des discricionarias determinam se os cidadaos terédo (ou
nao) acesso a beneficios e direitos, influenciando e estruturando as vidas e oportunidades
dos cidadédos. Ao contarem com relativo grau de discricionariedade, os burocratas de nivel de
rua se tornam também, em algum nivel, formuladores de politicas publicas. Lipsky (2010,
p.23) reforca que a discricionariedade dos BNRs tanto possibilita que os burocratas
intervenham em defesa dos “clientes” como também que discriminem entre eles. Além disso,
se 0os BNRs acabam se tornando formuladores de politicas publicas, uma questdo a se
considerar € como se daria o controle democratico e o accountability. (BOVENS;ZOURIDIS,
2002, p. 175).

No inicio dos anos 2000, Bovens e Zouridis (2002, p.176-177) apontavam que uma
das formas por meio das quais a discricionariedade dos BNRs havia sido reduzida nos ultimos
anos estava relacionada a adoc¢éao de tecnologias de informacéao e comunicacgéo (TICs). Nesse
sentido, a burocracia de nivel de rua sofreu uma primeira transformagcao em “burocracia de
nivel de tela”. Nessa nova categoria, 0os burocratas continuam presencialmente em contato
com os cidaddos, mas esta relacdo € mediada por telas de computadores e sistemas de
informacgédo. O uso dos sistemas reduz a discricionariedade porque muitas das decisfes ja
ndo sdo tomadas pelos BNRs, mas sim automaticamente por tais sistemas. Para além desta
primeira transformagéo, alguns 6rgdos especificos avancaram para uma nova categoria
denominada de “burocracias de nivel de sistema”. Nessas burocracias, os BNRs “classicos”
(ou seja, os funcionarios que lidavam diretamente e presencialmente com o0s casos dos
cidadaos) deixam de existir, porque os processos foram totalmente automatizados por meio
de sistemas de informagdo. Os casos “rotineiros” dos cidadaos sdo processados sem a
participacdo de funcionéarios, que deixam de lidar diretamente com eles. Dessa forma, os
funcionarios das burocracias passam a se dedicar exclusivamente a outras tarefas: o
desenvolvimento e manutencdo dos sistemas (incluindo a conexdo entre os diferentes
sistemas das burocracias de nivel de sistema), gestdo, atendimento e suporte (BOVENS;
ZOURIDIS, 2002, p. 178-180).

A implementacao de certas politicas publicas deixaria de estar ligada a interacao entre
os cidadaos e os funcionarios publicos e na interpretacao destes Ultimos (com elevado grau
de discricionariedade) das regras definidas pelos formuladores para os casos especificos
trazidos pelos cidad&@os as burocracias de nivel de rua. Tais burocracias e seus funcionarios

(programadores e especialistas em TI) passariam a se dedicar ao desenho dos sistemas de
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informacgéo e a conexao entre os diferentes sistemas. Com suas escolhas discricionarias (na
conversao de normas legais em sistemas de informacao) influenciam as politicas publicas,
tornando-se, desta forma, também formuladores em algum nivel e seriam os “burocratas de
nivel de sistema”. (BOVENS; ZOURIDIS, 2002, p. 181).

Da mesma forma que com os BNRs, faz sentido refletir sobre a discricionariedade dos
burocratas de nivel de sistemas em transformar politicas publicas em sistemas de informacao.
Bovens e Zouridis (2002, p. 182-183) indicam a necessidade de dar algum tipo de
accountability publico para o processo de transformacéo de normas legais em sistemas de
informacéo e sugerem alternativas neste sentido. Mais do que isso, colocam em discussao se
a aplicacao da lei de modo “cego” (isto é, sem margens para discricionariedades de burocratas
de nivel de rua e sem levar em conta as circunstancias) ndo poderia levar a injusticas e
arbitrariedades.

Bovens e Zouridis propuseram as novas categorias de burocracias de nivel de tela e
de sistemas no inicio dos anos 2000. Como mostrado em outra pesquisa (MOUNTIAN,
VALENTIN E MACHADO, 2023), a Caixa Econbmica Federal tem utilizado aplicativos para
telefones moveis desde a década de 2010 para acessar seus servigos, bem como politicas
publicas do governo federal nas quais ela esta envolvida. No entanto, foi somente a partir da
pandemia de COVID-19, quando houve a necessidade de isolamento social e de rapida
transferéncia de renda as familias vulneraveis, que se acelerou o uso de aplicativos para
dispositivos méveis como forma de acesso a beneficios sociais, notadamente no caso do
Auxilio Emergencial. Acompanhando este fenbmeno, a maior parte da literatura brasileira que
utiliza as categorias propostas por Bovens e Zouridis foi produzida a partir de 2020, com foco
justamente no auxilio emergencial.

Em relacdo as mencgdes as categorias de nivel de tela e de sistemas, os estudos foram
agrupados em trés grupos. Parte deles se baseia na analise seminal de Bovens e Zouridis e
utilizam as categorias de burocracias de nivel de tela e de sistemas para fazer reflexdes
originais sobre a implementagdo do auxilio emergencial no Brasil (CARDOSO, 2020;
CARDOSO, 2020 e 2021; CARNELOSSI, 2022 ; ROSENDO, 2022; VALENTIN, MOUNTIAN
E MACHADO, 2022) ou de forma mais abrangente as politicas sociais em geral, em meio a
pandemia de Covid-19 (SALGADO, 2023). Uma outra parte, cita as categorias mais
brevemente ao caracterizar o auxilio emergencial, partindo ja das analises e interpretacdes
dos estudos acima, baseando-se notadamente em Cardoso (2020) e Carnelossi (2022), como
no caso de Alvares, Zechini e Siqueira (2020), Duarte (2022), Ruseishvili e Fernandes (2021),
Jodo Silva (2021) e Sérgio Silva (2021). Finalmente, um terceiro grupo de estudos apresenta

as categorias, também de forma lateralmente, mas nao conectadas diretamente a
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implementacéo do auxilio emergencial, mas sim dentro de um contexto mais abrangente de

revisdo da literatura sobre as burocracias de nivel de rua, como no caso de Oliveira (2022).

4 IMPLEMENTACAO DO AUXILIO EMERGENCIAL: ASPECTOS GERAIS

A estratégia utilizada para investigar a implementacao do Auxilio Emergencial partiu
das interacdes realizadas por cidaddos com o aplicativo Caixa Auxilio Emergencial. As
pessoas podiam avaliar o Aplicativo em uma escala de 1 a 5 estrelas, inserindo comentarios.
Acredita-se que, em um contexto de automacdo da implementacdo, essa € uma forma
proficua de captar as impressdes dos beneficiarios sobre o0 acesso ao Auxilio, emulando uma
tentativa de observagédo da interagdo entre beneficiarios e funcionarios da Caixa, além do
proprio compartilhamento de informagfes entre usuarios, que seria observavel em uma fila de
uma agéncia fisica do banco implementador (ARAUJO; CARNEIRO, 2008). E possivel que
essa escolha metodoldgica incorra em um viés de selecao, na medida em que beneficiarios
de baixa renda tenham dificuldades adicionais para acessarem telefones méveis ou incluirem
comentérios. De outro lado, como as pessoas inseridas no Cadastro Unico, incluindo os
beneficiarios do Bolsa-Familia, receberam o Auxilio Emergencial de forma automética sem
necessidade de cadastro no aplicativo, acredita-se que esse possivel viés de selecdo se
reduz. Além disso, outros perfis de usuarios também podem encontrar dificuldades no uso do
aplicativo, tais como idosos e moradores de areas com baixa cobertura de servicos de celular
e internet.

Com o objetivo de compreender as principais dificuldades e problemas relatados por
usuarios do Aplicativo — potenciais beneficiarios dessa politica social —, foi realizado o
download de todas as avaliacdes do Aplicativo Caixa Auxilio Emergencial na Google Play
Store entre os meses de abril de 2020 a junho de 2021, totalizando 36.218 avaliagdes®. O
Grafico 1 apresenta a distribuicdo do nimero de avaliagdes no periodo de coleta. E possivel
observar que o maior numero de intera¢des ocorreu no inicio da implementacéo do Auxilio,
nos meses de abril e maio de 2020, totalizando cerca de 75% do total. Percebe-se que o
namero de avaliacdes cai a partir de agosto de 2020, apresentando um novo acréscimo
somente em marco de 2021, quando ocorreu a segunda edi¢do do Auxilio Emergencial.
Grafico 1 — Distribuicdo do niumero de avaliagbes com comentarios no Aplicativo Caixa

Auxilio Emergencial entre abril de 2020 e junho de 2021

3 Utilizou-se a linguagem de programacao Python 3.9.
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Fonte: elaboragéo dos autores a partir dos dados obtidos no Google Play Store.

Desta forma, a andlise dos resultados concentra-se no més de abril de 2020, logo ap6s
a aprovacao do Auxilio pelo Congresso Nacional e sangéo pelo Governo Federal. Para melhor
compreensdo contextual dos comentarios inseridos, é recuperada uma cronologia dos
eventos divulgados pela midia impressa sobre a implementacdo do cadastramento. Essa
cronologia é conectada com os resultados obtidos a partir das avaliagbes com comentarios
postadas pelos usuarios do aplicativo.

No dia 1 de abril, o presidente sancionou a liberagdo do Auxilio Emergencial para os
trabalhadores informais, garantindo o recebimento de R$ 600,00 durante 3 meses
(BOLSONARO, 2020). Em artigo assinado por técnicos do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (IPEA) e publicado no jornal Valor Econémico, se desenhava o problema:

Para viabilizar esse desafio, o Executivo federal precisard de rapidez e
racionalidade. O melhor a ser feito é dividir a tarefa em duas: a concesséo de
beneficios por meio do Cadastro Unico e a identificacdo e concess&o para 0s
ainda nao cadastrados. Dessa forma, garantiriamos ao menos para o publico

do Cadastro (...) que o beneficio seja pago durante o més de abril (O
DESAFIO, 2020).

Naquele momento o governo estimava, segundo o ministro da Economia, 20 milhdes de

pessoas em trabalho informal sem registro no Cadastro Unico (GUEDES, 2020).
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No dia 3 de abril, ao informar o cronograma de pagamento do Auxilio Emergencial para
trabalhadores informais, o governo anunciou que a CEF disponibilizaria um aplicativo para
telefones moveis no qual os interessados poderiam inserir dados pessoais e, em 48 horas,
quem tivesse direito receberia o crédito em conta. Segundo o Ministro da Cidadania,

A partir de terca-feira pela manhd, as pessoas vao poder baixar esse
aplicativo no seu celular, ele vai ser super simplificado, ndo vai trazer
nenhuma taxa, nenhum 6nus as pessoas. Ele vai permitir que, ou pela
internet ou pelo celular, as pessoas facam seu cadastramento. Em torno de
48 horas posteriores a esse cadastramento, aqueles que cumprirem todos 0s
requisitos que a lei nos exige acompanhar, esse recurso sera creditado
(PAGAMENTO, 2020b).

A estimativa do governo entdo oscilava entre 15 e 25 milhdes de pessoas a serem

cadastradas (CADASTRO, 2020).

De fato, o aplicativo ficou disponivel nas play stores no dia 7 de abril. O balanco
veiculado nos jornais no dia seguinte informava que a expectativa era atender a cerca de 30
milhdes de pessoas que passaram a ser denominadas “invisiveis”, trabalhadores informais
que nao constavam do Cadastro Unico do Ministério da Cidadania. No préprio dia 7, cerca de
13,8 milhGes de pessoas haviam se registrado através do aplicativo Caixa Auxilio
Emergencial, pelo site da CEF ou por central telefénica. O jornal O Globo informava o registro
de 94 milhdes de acessos ao aplicativo e pagina da CEF na internet (AUXILIO, 2020).

Nos dias seguintes, um dos destaques foi a dificuldade no preenchimento do cadastro.
Na midia impressa, a principal noticia veiculada informava a necessidade de obtencdo do
Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) de filhos menores para recebimento do auxilio em dobro,
direito de maes solo ou chefes de familia com filhos menores, o que gerou longas filas nos
postos da Receita Federal desde o dia 9 de abril e nos que se seguiram (CADASTRO, 2020b).
As filas foram estendidas pelo acréscimo de pessoas que receberam informacdo de CPF
irregular através do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial, especialmente associado com
pendéncias eleitorais (UNIDADES, 2020). No dia 13 de abril, a Receita Federal estimava 11
milhdes de CPFs irregulares por pendéncias com a Justica Federal (RECEITA, 2020). No dia
10, o governo registrava quase 31 milhdes de pedidos, atingindo 32,2 milhdes no dia 11 de
abril. Até aquela data, o site da CEF teria recebido 272 milhdes de visitas, 9,6 milhdes de
ligacdes foram feitas para a central telefénica e o aplicativo Caixa Auxilio Emergencial teria
sido baixado 33,5 milhGes de vezes (CAIXA, 2020), Ja no dia 18 de abril, o nimero de
solicitagdes superava 39 milhdes (CAIXA 2020d).

No dia 16 de abril o presidente da CEF anunciava o inicio antecipado para o dia 17 do
pagamento do Auxilio Emergencial para os inscritos e aprovados através do aplicativo, assim

como a disponibilidade sobre a aprovacdo ou ndo do pedido a partir do dia 16 de abiril
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(PAGAMENTO, 2020). Em reportagem divulgada no dia 21 de abril no jornal Folha de S&o
Paulo,

O presidente da Caixa, Pedro Guimarées, diz que a mudanca foi decidida
apos o governo federal observar dificuldades para receber do Dataprev dados
para pagamentos. O Dataprev verifica e informa a Caixa os elegiveis e o
motivo da ndo aprovacdo. As informacfes sdo encaminhadas a Caixa para
pagamento (CAIXA, 2020c).

No entanto, no dia 22 de abril 0 governo abandonaria a ideia de antecipagédo por

auséncia de recursos financeiros no Orcamento (GOVERNO, 2020). Assim, a CEF
providenciou o depdsito de R$600 a 1,9 milhdes de beneficiarios, na noite do dia 24 de abril,
sexta-feira. Para amenizar as filas nos bancos, foi anunciado também um sistema gerador de
cOdigos que autorizaria os beneficiarios a realizar o saque em caixas eletrénicos e lotéricas
(CAIXA, 2020Db).

O dia 27 de abril, segunda-feira, correspondeu ao primeiro dia de saque do Auxilio
Emergencial, com a formacéo de longas filas nas agéncias da CEF. A reportagem divulgada
na Folha de Sdo Paulo trds os relatos das pessoas que compareceram, geralmente
confirmando a aprovagdo da solicitacdo pelo aplicativo. A reportagem ainda buscava
esclarecer que a disponibilidade do recurso poderia ser verificada através do aplicativo “Caixa
Tem”, por meio de uma versao atualizada (CAIXA 2020e). Segundo o periddico O Globo, em
30 de abril, pouco mais de 13 milhdes de pessoas teriam que refazer o cadastro no site ou no
aplicativo da CEF em um total de 40 milh&es de inscri¢des feitas. A reportagem informava que
cerca de 20 milhdes foram consideradas elegiveis e 6,97 milhdes inelegiveis. Informava ainda
gue as inconsisténcias mais comuns que ndo permitiam a concluséo foram marcacgéo de chefe
de familia sem nenhum membro, falta de insercdo da informacéo de sexo, preenchimento
incorreto de dados de membros da familia tais como CPF e data de nascimento, divergéncia
de cadastro entre integrantes da mesma familia e inclusdo de alguma pessoa ja falecida.
Sintetizava os dados fornecidos pela CEF ao divulgar que 46,2 milhGes de pessoas receberam
o Auxilio Emergencial, sendo 17,3 milhdes do Bolsa Familia, 10,5 milhSes inscritas no
Cadastro Unico e 18,4 milhdes através do aplicativo ou site da CEF (AUXILIO, 2020b).

Assim findo os eventos do més de abril, o interesse passa a ser o0s resultados obtidos
a partir da mineracéo dos dados de avaliacdo do aplicativo. Entre 07/04/2020 e 11/06/2021,
foram 36.218 avaliacbes, sendo 38,5% correspondendo a nota 1 (a menor possivel) e 50,5%
de nota 5 (a maior possivel). Juntas, somam 89,0% das avaliagbes. Como o interesse recai
sobre o primeiro més de uso do aplicativo, o Grafico 2 apresenta o numero total de avaliacdes
para aquele més, bem como a quantidade de avaliagbes méxima e minima, registradas

diariamente.
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Gréfico 2 — Distribuicdo absoluta de avaliagdes do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial, abril

de 2020.
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Fonte: elaborag&o dos autores a partir dos dados obtidos no Google Play Store.

A partir os dados coletados, foi possivel constatar que o fluxo mais intenso de demanda
pelo aplicativo ocorreu no dia 7 de abril, em acordo com a divulgacao de que, neste dia, cerca
de 13,8 milhdes de trabalhadores informais haviam se registrado através do aplicativo Caixa
Auxilio Emergencial, pelo site da CEF ou por central telefénica. O grafico 2 mostra que esse
dia correspondeu ao méaximo, com 14,6% do total de avaliagdes.

Os primeiros comentarios comecaram a ser registrados as 8h da manha e cinco horas
depois a quantidade atingia praticamente a metade das 5.314 avaliacdes do dia. Como pode
ser observado no Grafico 2, a presenca de avaliagGes positivas é preponderante nesse e nos
dias que se seguiram.

Duas tendéncias merecem destaque no restante do més: uma redugdo acentuada no
namero de avaliagdes a partir do terceiro dia apds o langamento do aplicativo e uma inversao
entre avaliacbes positivas e negativas a partir de 20 de abril. Ademais, as oscilagbes
crescentes guardam associagdo com O cronograma apresentado anteriormente. Assim,
segue-se, depois do dia 7, uma expressiva reducdo de comentarios, tendéncia que se

manteve até o dia 12. Conforme indicam as notas da midia, parte expressiva das solicitacdes
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foram processadas e aprovadas. Também foi momento de constatagéo de irregularidades ou
auséncia de informacdes, principalmente relacionadas ao CPF. Entre os dias 13 e 17
observou-se um crescimento no numero de avaliagdes, culminando justamente com o
momento em que a CEF anunciava a antecipacdo do pagamento da segunda parcela do
Auxilio para todos os elegiveis, procedimento cancelado no dia 22 pela falta de recursos
orcamentarios. No grafico 2, ha uma interessante reducdo nos dias 18 e 19, sabado e
domingo, respectivamente. A partir do dia 20 de abril a trajetéria de crescimento do nimero
de comentario é retomada até atingir um ponto maximo no dia 23, quando se define uma
inversdo na avaliacdo do aplicativo, com predominancia de nota 1, que significa a pior
avaliacdo possivel, resultado mantido até o final do més.

O ultimo momento com maior quantidade de avaliagfes ocorreu entre os dias 27 e 29
de abril, quando houve a liberacdo do saque nas agéncias da CEF e o governo informava
uma estimativa de cadastros que teriam que ser refeitos por erros de preenchimento,

compondo o conjunto de solicitagfes inelegiveis ao recebimento do Auxilio Emergencial.

5 PRINCIPAIS DIFICULDADES ENFRENTADAS PELOS USUARIOS DO APLICATIVO
CAIXA AUXILIO EMERGENCIAL

Com o objetivo de compreender as principais dificuldades enfrentadas pelos usuarios
do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial, foi realizada uma andlise de conteddo dos
comentarios inseridos na biblioteca do Google Play. O procedimento metodol6gico foi
baseado em Bardin (1977) e consiste nas seguintes etapas: (i) pré-analise, (ii) explora¢éo do
material e (iii) andlise dos resultados.

A fase de pré-analise, conforme Bardin (1977), constitui 0 momento de organizacao
do material. A leitura flutuante, caracteristica dessa etapa do método, permitiu observar duas
caracteristicas fundamentais sobre os dados extraidos. Em primeiro lugar, como observado
anteriormente, o més de abril concentra 60% das avalia¢des inseridas e, considerando que
representou o inicio da implementacéo do Auxilio, foi selecionado para posterior extracéo da
amostra. Além disso, a fase de pré-andlise permitiu observar que a principal dificuldade
encontrada pelos usuarios do aplicativo diz respeito ao cadastro no aplicativo Caixa Auxilio
Emergencial. A andlise frequencial dos comentarios mostrou que a palavra cadastro foi a mais
citada (6.760 vezes), seguida de app (6.243) e aplicativo (5.252). Esse resultado néo
surpreende, na medida em que o aplicativo foi construido justamente para permitir o cadastro

dos trabalhadores informais que est&o fora do Cadastro Unico.
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A amostra foi extraida a partir dos comentérios inseridos pelos usuérios do Aplicativo
Caixa Auxilio Emergencial no més de abril de 2020 e contém 221 observacdes, que
representa 1% do total das interacBes ocorridas nesse més. Além disso, foi gerada por
estratificacdo temporal, de modo que representa a propor¢cdo de comentarios inseridos em
cada dia do més de abril*. A selecdo dos dados segue as regras indicadas por Bardin (1977)
relativas a representatividade da amostra, homogeneidade e pertinéncia dos dados, bem
como da exaustividade, no que diz respeito a conter todas as dificuldades com cadastro, na
medida que refletem o inicio da implementacéo do Auxilio, etapa de aprendizado institucional
e dos proprios beneficiarios sobre o uso do aplicativo.

A fase de exploracdo do material, a partir da amostra gerada, permitiu determinar as
unidades de registro e de contexto. A unidade de registro deve conter a menor parte do
contetdo relativo as dificuldades com o cadastro no aplicativo. A partir da analise das
avaliacdes, foi possivel observar que 166 comentarios (75%) remetem a experiéncias
pessoais com o cadastramento e, deste conjunto, 118 (71%) relataram pelo menos uma
dificuldade com o cadastro. A fase de exploracédo do material permitiu encontrar as seguintes
unidades de registro e de contexto, conforme apresentada no Quadro 1.

4 A analise frequencial dos comentérios foi replicada separadamente para 0 més de abril, bem como
para a amostra estratificada. A prevaléncia da palavra cadastro se manteve, evidenciando a validade
do recorte proposto.
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Quadro 1 — Unidades de registro e de contexto das dificuldades com cadastro
extraidos das avaliacGes dos usudrios do aplicativo Caixa Auxilio Emergencial no més
de abril de 2020

Unidade deregistro | N % Unidade de contexto
Relatos de mal funcionamento do aplicativo,
lentiddo, travamento, nao funcionamento do
cadastro, dificuldade com instalacéo, dificuldade
Problemas  gerais de uso QO aplicativoz _dificuldade de porrigir 0s
com o aplicativo 48 36% dados mse_rl_dos, dificuldade de_ finalizar o
cadastro, dificuldade de preenchimento, nao
reconhecimento do cddigo pelo aplicativo,
atualizacdo do aplicativo, ndo consegue
contestar o pedido negado.
Demora no tempo de 34 26% Demora no tempo de analise a partir da insergao
resposta dos dados para cadastro
Duvidas sobre critérios de elegibilidade, davidas
Falta de informacéo 13 9 8% sobre procedimentos e necessidade de
do usuario ! cadastro, duvidas sobre o recebimento do
beneficio
N&do envio do cddigo SMS necessario para
SMS (cédigo) 13 9,8% | realizacdo do cadastro, demora para receber o
coédigo SMS
Dificuldade com Di_ﬁcu!dade~ em refazer o g:gdastro quando 0
recadastramento 11 8,2% | primeiro ndo é ap_rovado, dificuldade de inserir
membros da familia
Falta de D[figuldade__em acessar suporte em caso de
informagcao/suporte 8 6% duwda_ls, dlflculdao_le em acessar 0 humero 111
da Caixa, falta de informacdes
Informacdes fornecidas pelos usuérios sao
Dados inconclusivos | 6 4.5% invéli_das, dificuldade em cadastrar dados da
' familia, problema de conexdo entre bases
cadastrais e aplicativos da Caixa
Total }33 100%

Fonte: elaborag&o dos autores a partir dos dados obtidos no Google Play Store.
* 0 resultado é superior ao universo de 118, pois alguns comentarios relataram mais de uma dificuldade

com o cadastro.
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A analise das principais dificuldades relatadas pelos usuérios do Aplicativo Caixa
Auxilio Emergencial mostra que o principal aspecto relatado diz respeito a problemas gerais
com o aplicativo, relacionados com travamento, lentiddo, dificuldade com preenchimento e
com a correcdo de dados inseridos de forma equivocada. A partir da analise realizada
anteriormente, é possivel supor que a implementacao via aplicativo, em um curto periodo de
tempo e em um contexto de emergéncia social, levou ao mal funcionamento do procedimento
de implementacdo. Ou seja, foi um periodo curto para aprendizado institucional e do proprio
publico-alvo sobre os procedimentos necessarios ao cadastro. A mesma interpretacao pode
ser feita com a demora no tempo de resposta e envio de cédigo SMS necessario ao cadastro.
Outra questao relevante diz respeito a problemas informacionais, tanto do ponto de vista de
davidas com procedimento e critérios de elegibilidade, quanto da dificuldade em acessar o
suporte da Caixa. Essa é uma questdo central em um contexto de burocracia de nivel de
sistemas, em que ndo existe mais a mediacdo pessoal entre o publico-alvo e a instituicdo
executora (BOVENS; ZOURIDIS, 2002).

A partir dos comentarios inseridos, foi possivel determinar o seu tom geral. Como nem
sempre o numero de estrelas é compativel com o sentido do comentario, ou seja, casos em
qgue, por exemplo, o cidadado insere 5 estrelas e tem uma critica séria ao aplicativo (que
ocorreu em 32% dos casos), traduzimos o sentido do comentario em categorias, conforme

apresentado na Tabela 1.

Tabela 1. Percepcao dos usuarios do Aplicativo Caixa Auxilio Emergencial segundo intervalos

temporais.
Elogio | Critica [ Davida
Periodo de implementagao N (%) (%) (%) Explicagédo(%) | Demais
07/04/2020 - 11/04/2020 82 28 23 15 20 34
12/04/2020 - 19/04/2020 35 23 34 14 0 29
20/04/2020 - 30/04/2020 104 14 65 5 0 15

Fonte: elaborag&o dos autores a partir dos dados obtidos no Google Play Store.

E possivel notar que os elogios ao aplicativo vdo caindo proporcionalmente com o
transcurso do més de abril de 2020, como j& evidenciado no Gréfico 2. Entre as percepc¢des
positivas destaca-se aquelas que indicam o bom funcionamento do aplicativo e a
naturalizagdo das dificuldades encontradas como “O aplicativo € muito bom! De vez em
guando congestiona um pouquinho, mas isso é normal, devido a quantidade de pessoas do

Brasil inteiro que estdo acessando" . Por outro lado, ha também aqueles comentarios que
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atribuem a implementagdo do auxilio ao contexto da competi¢cdo politica, tais como “Obg
Caixa, obg Presidente” e “Simples e facil Quem critica é petistas kkkkk".

Seguindo a mesma tendéncia, os comentarios com duvidas, também se concentram
no inicio do processo, como seria razoavel supor. Como apontado anteriormente, muitas
pessoas utilizaram os comentarios com o intuito de expor suas duavidas sobre o Auxilio
Emergencial, talvez com a expectativa de respostas de outros usuarios ou até mesmo da
CEF. Muitas davidas estao relacionadas com os critérios de elegibilidade do programa, tais
como: “Alguém sabe me dizer se posso me inscrever no App, mas ja tenho CadUnico s6 que
n&o recebo bolsa familia mais. E agora ?” e "Que Deus nos abencgoe!! [] Boa tarde, gostaria
de saber se quem tem 18 anos tem direito ao beneficio?". Algumas duvidas eram de natureza
mais relacionadas as condi¢bes de cidadania plena: “Nao tenho cpf sou maior de idade tenho
indentidade mais nao conseguir tira cpf como fago o cadastro sem ele”.

A CEF ndo se manifestou nesse forum em relacdo as davidas formuladas pelos
usuarios do aplicativo, porém outras pessoas realizaram em seus comentarios explicacées
gerais sobre critérios de elegibilidade, como "Gente quem tem bolsa familia ndo precisa do
aplicativo e s esperar o dinheiro cair na conta o app e s6 pra quem nao tem cadastro Unico".
Também frequentes foram explicacdes sobre realizar corretamente o cadastro, como "Se
aparecer mensagem de "erro de dados na Receita Federal" tentem alterar o nome de casado
ou de solteiro da mée".

Parece razoavel supor que a medida em que a CEF vai aprovando os cadastros, o
namero de comentérios positivos, bem como as duvidas e explicagbes, comecam a rarear,
abrindo espaco para as criticas. Algumas dessas criticas estdo ligadas a problemas gerais
com o aplicativo, tais como:

Aplicativo bem ruim, custei pra fazer o meu cadastro, travava toda hora ai eu
tinha que fechar tudo, abrir denovo e comecgar do zero a fazer o cadastro,
agora a ultima vez que eu consegui acompanhar o meu cadastro foi segunda
feira dia 13/04 depois disso o aplicativo ndo funciona mais, ndo to
conseguindo ver se eu consegui 0 beneficio ou ndo porque eu clico la para
mandara mensagem com o cédigo e ndo manda nada pede 10 minutos pra
mandar o codigo e ja tem 3 dias que eu estou esperando o codigo.

Outras criticas indicam a falta de estrutura para responder as duvidas dos usuarios, tal como:

N&o sei se esta acontecendo com outras pessoas 0 mesmo problema, e ndo
h& qualquer meio para chat acerca da questédo, ja que a central 111 nao tem
opcdo de questionamento sobre tal problema ndo restando qualquer outro
canal este é meio habil para tal questionamento.

Outras criticas vdo além do funcionamento do aplicativo em si e questionam também a

elegibilidade para o programa a partir de fundamentos morais:

Fiz o cadastro mas esta em analise desde o primeiro dia que lancaram o
app... Figuei muito chateado de saber que pessoas de nivel marginal
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receberam o auxilio e para nés que temos empresa cinco filhos para cuidar
ainda ndo recebemos o tal auxilio. Vergonha de nossa lideranga € pouco.
E ainda:

O aplicativo viabiliza e ajuda muito mais é lamentavel o nimeros de pessoas
gue nado vao receber esse auxilio porque ndo sabem como se cadastrar
sendo que s&o as que mais precisam,Sendo que por outro lado muitos que
nem precisam do auxilio ja receberam o dinheiro..Esse é o Brasil.[]

6 CONSIDERACOES FINAIS

A guisa de conclus&o, é mister reconhecer a importancia do Auxilio Emergencial no
momento da crise sanitaria causada pelo Covid-19, seja pelo contingente populacional
assistido, pelo valor global envolvido e pela agilidade no desenvolvimento do aplicativo e na
realizacdo do cadastro.

Se por um lado j& havia uma tendéncia de a CEF utilizar aplicativos para telefones
mdéveis no acesso as politicas publicas nas quais esta envolvida, o aplicativo do Auxilio
Emergencial representou uma radicalizagdo no uso da burocracia de nivel de sistemas para
implementacao, decisdo impulsionada pela emergéncia pandémica.

No entanto, a investigacdo demonstra que o procedimento adotado néo foi isento de
problemas. As evidéncias indicam que parcela delas esta diretamente ligada a utilizacédo de
uma burocracia de nivel de sistemas para sua implementagdo. Tal como indicado pela
literatura, a implementacéo por este tipo de burocracia acaba por reduzir a discricionariedade
dos burocratas de nivel de rua. De um lado, isso pode representar a reducdo de
discriminacdes entre usuarios, por outro, também impossibilita que burocratas intervenham
em favor dos cidaddos. Particularmente isso seria relevante para aumentar o a informagéo
aos cidaddos bem como para 0s ajudar ativamente no cadastro necessario para 0 acesso ao
Auxilio Emergencial mais rapidamente.

O procedimento adotado possibilitou analisar aspectos da implementacéo do auxilio
emergencial. Destacam-se nos comentarios uma dindmica que se assemelha a conversas em
filas de atendimento em burocracias de nivel de rua, notadamente com duvidas e explicagdes
em relacdo ao programa, formuladas e respondidas pelos préprios usuarios. Ficou clara a
incapacidade da CEF de encaminhar as duvidas e demandas geradas no férum de
comentarios e, de forma mais abrangente, uma estrutura insuficiente para atendimento dos
usuarios. As limitacdes do préprio aplicativo e a enorme e repentina demanda, podem ter

dificultado ou atrasado o acesso ao Auxilio em um contexto social bastante desfavoravel.
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Resta saber se a implementacdo de um programa social do porte do Auxilio
Emergencial foi uma exce¢do conjuntural, ou se configurard& como um novo padrao de
implementacdo de politicas sociais no Brasil, a partir burocracias de nivel de sistemas.
Estudos mais abrangentes poderao informar a sociedade brasileira, a guem caberd no ambito
da democracia participativa, definir qual o modelo de protecao social a ser seguido nos anos

vindouros.
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GOVERNO desiste de antecipar 22 parcela do auxilio. O Globo, Rio de Janeiro, ano XCV, n.
31.671, p. 18, 23 abril 2020.

GUEDES pede que ‘ajudem a informar os invisiveis’ sobre auxilio de R$ 600. Valor
Econdmico, Rio de Janeiro, 03 abril 2020. Disponivel em:
https://valor.globo.com/brasil/noticia/2020/04/03/guedes-pede-que-ajudem-a-informar-os-
invisiveis-sobre-auxilio-de-r-600.ghtml. Acesso em: 01 mar. 2023.

O DESAFIO de implementar o auxilio emergencial para informais. Valor Econémico, Rio de
Janeiro, 03 abril 2020. Disponivel em: https://valor.globo.com/opiniao/coluna/o-desafio-de-
implantar-o-auxilio-emergencial-para-os-informais.ghtml. Acesso em: 01 mar. 2023.

PAGAMENTO de auxilio a informais fora do CadUnico comeca hoje. O Globo, Rio de Janeiro,
ano XCV, n. 31.665, p. 20, 17 abril 2020.

PAGAMENTO do auxilio comega dia 9, diz governo. O Globo, Rio de Janeiro, ano XCV, n.
31.652, p. 19, 4 abril 2020b.

RECEITA regulariza mais de 90 mil CPFs para concessdo do auxilio de RS 600. Valor
Econdmico, Rio de Janeiro, 13 abril 2020. Disponivel em:
https://valor.globo.com/brasil/noticia/2020/04/13/receita-regulariza-mais-de-90-mil-cpfs-para-
concessao-do-auxilio-de-r-600.ghtml. Acesso em: 01 mar. 2023.

UNIDADES da receita ainda tém aglomeracdes. O Globo, Rio de Janeiro, ano XCV, n. 31.662,
p. 18, 14 abril 2020.
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