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Resumo

Este trabalho buscou compreender o desenho e a implementacdo da politica destinada a
combater os efeitos socioecondmicos causados pelo COVID-19 no Brasil: o Auxilio
Emergencial. O Auxilio Emergencial foi uma politica de transferéncia de renda voltada para
trabalhadores informais que tiveram sua renda reduzida em decorréncia da pandemia do
coronavirus. Para a coleta de dados, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com
servidores do entdo Ministério da Cidadania responséaveis pela implementacdo da politica
plblica. A luz da teoria da implementacdo, concluimos que o processo apresentou
caracteristicas de abordagem top-down, com o principal diferencial de ter utilizado
exclusivamente tecnologia (um aplicativo) para conectar o Governo Federal a populacgéo,
cortando atores intermediarios. Além disso, o contexto pandémico determinou a escolha dos
instrumentos de implementagéo, de forma que os tomadores de decisdo optaram por ndo
utilizar a rede descentralizada da Assisténcia Social. Nesse contexto, os 6rgdos de controle
surgiram como um ator externo que influenciou o processo. A escassez de tempo e as
pressdes politicas e sociais, devido ao carater emergencial da politica, foram determinantes
em todo o processo.
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Abstract

This research studied the implementation of the policy designed to fight against the
socioeconomic effects caused by COVID-19 in Brazil. Emergency Aid is a cash transfer policy
aimed at informal workers who have had their income reduced due to the pandemic. For data
collection, semi-structured interviews were conducted with civil servants from the Ministry of
Citizenship, responsible for the implementation of public policy. In the light of the
implementation theory, we concluded that the process presented top-down approach
characteristics, with the main distinguishing of having exclusively used technology (an app) to
connect the Federal Government to the population, cutting intermediate actors. Moreover, the
pandemic context determined the choice of implementation instruments, so that decision-
makers chose not to use the decentralized Social Assistance network. In this context, the
control agencies emerged as an external actor that influenced the process. The scarcity of
time and political and social pressures, due to the emergency nature of the policy, were
decisive throughout the whole process.

Keywords: emergency aid; pandemic; implementation.

1 Analista Técnica de Politicas Sociais no Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome (MDS).
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1 INTRODUGCAO

No contexto da pandemia de COVID-19, os governos de todo o mundo tiveram que
enfrentar uma situagcdo sem precedentes neste século. Seguindo os conselhos da
Organizagao Mundial da Saude sobre distanciamento social, milhdes de pessoas tiveram que
ficar em casa para evitar a propagacéo do coronavirus. Essa medida teve impacto direto nos
habitos sociais e na economia.

No Brasil ndo foi diferente. Entre outras medidas para conter o impacto da COVID-19,
foi desenhada uma nova politica com o objetivo de mitigar os impactos sociais e econémicos
da pandemia. O Auxilio Emergencial foi uma politica de transferéncia de renda cujo publico-
alvo eram os trabalhadores informais que perderam a renda em decorréncia da pandemia.

O desafio colocado aos érgdos do Executivo era desenhar e implementar uma nova
politica pablica em um curto espago de tempo. Foi necesséario desenhar instrumentos de
politica numa situagédo excepcional, observando as medidas de distanciamento social para
evitar que as pessoas saissem de casa.

Esta pesquisa teve como objetivo compreender o processo de desenho e
implementacdo da politica publica de combate as consequéncias econdémicas e sociais da
COVID-19 no Brasil. Para isso, buscou responder as seguintes questdes de investigacao:
como se deu o0 processo de desenho e implementacdo do Auxilio Emergencial? Que
instrumentos foram utilizados para implementar a politica? Por que esses instrumentos foram
escolhidos? A implementacao da politica possui todas as caracteristicas da teoria top-down?

O trabalho é composto por cinco sec¢des. Primeiramente, apresentamos a revisao da
literatura que examina as caracteristicas das teorias académicas sobre a implementacao de
politicas publicas. A segunda parte expde a metodologia de coleta e analise dos dados. A
terceira secdo apresenta os achados da pesquisa. Em seguida, na discusséo, relacionamos

os resultados com a literatura sobre implementacgdo. A parte final contém as conclusdes.

2 REVISAO DE LITERATURA

Na literatura de politicas publicas, a implementacéo tem sido tradicionalmente descrita
como uma das etapas do ciclo da politica publica que consiste apenas em realizar o que foi
determinado na etapa de formulag&do. No entanto, a implementagdo ndo € mais entendida
como a simples execucao do projeto formulado e ndo € mais vista como um processo linear
e automatico. Na trajetéria dos estudos sobre a implementacdo, surgiram novos
entendimentos e ela passou a ser compreendida como um processo que envolve multiplas

complexidades e potencial para introduzir transformacdes imprevistas.
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As politicas publicas podem ser definidas como ac¢des tomadas pelo governo, que
visam mitigar um determinado problema coletivo (HILL; HUPE, 2002. pp. 4-5). A teoria da
Administracdo Publica apresenta o ciclo das politicas publicas como sendo composto pela
formacgéo da agenda, tomada de decisdo, desenho, implementacéo e avaliagdo (HILL; Hupe,
2002. p. 6). Frequentemente, esse processo envolve muitos atores, como grupos de pressao,
legisladores, agéncias executivas, agéncias reguladoras, entre outros.

Embora cada uma dessas etapas do processo politico permeie umas as outras, e nem
sempre seja possivel ver onde termina uma e comeca a outra, a divisdo bem definida permite
uma andlise sistematica, para capturar a complexidade do contexto em que cada estagio esta
inserido no processo politico (HILL; HUPE, 2002. p. 6).

O processo de desenho é continuo, ndo se limitando apenas a fase inicial, mas
também ocorrendo durante a implementacao, pois a experiéncia gerada pela acao pode exigir
ajustes no design. Isso porque, apesar de todo o planejamento inicial, a implementagéo
depende de como se comportam tanto os implementadores quanto o publico-alvo. Assim, s6
€ possivel saber como a politica publica serd implementada a partir do momento em que ela
esta sendo executada e interage com 0s atores e 0 contexto em que esta inserida (Birkland,
2016, p. 332).

A fase de implementacdo das politicas publicas pode ser definida como a execuc¢éo
da decisdo tomada pelo legislador. Concisamente, Webster e Rogers (apud HILL; HUPE,
2002) definem a fase de implementacdo como "realizar, cumprir, produzir, completar" o que
foi planejado na fase de formulacdo (HILL; HUPE, 2002, p. 3). Segundo Birkland (2016),
traduzir a vontade do legislador em regras e procedimentos bem estabelecidos pode ser
considerado a parte mais desafiadora de todo o processo da politica publica, pois ha um
desafio para os 6rgdos governamentais alcancarem o que o legislador definiu em lei,
vagamente, em uma rotina operacional (p. 131).

A presente sec¢do trard a trajetoria das teorias de implementagéo top-down, utilizada
no caso do Auxilio Emergencial, e suas caracteristicas, a fim de subsidiar a compreensao do
processo de desenho e implementacdo da politica publica durante a pandemia no Brasil.
Assim como a literatura quanto aos instrumentos de implementagcdo para que possamos
entender os fatores que influenciaram os formuladores de politicas publicas a escolher os

instrumentos utilizados na sua execucéao.

2.1 Modelos top-down
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Os modelos top-down concentram-se nas decisdes politicas, seguindo a cadeia de
implementac&o de cima para baixo, com atencéo especial aos tomadores de decisdo de nivel
superior.

Donald Van Meter e Carl Van Horn (1975) apresentam os fatores que irdo influenciar
a implementacéo da politica publica: o volume de mudanca necessério para o objetivo a ser
alcancado; e o nivel de consenso entre os atores sobre o objetivo (VAN METER; VAN HORN,
1975, p. 461, apud HILL; HUPE, 2002, p. 45). De acordo com este modelo, a implementacéo
comeca com uma decisao politica e muda ao longo do tempo. Embora Van Meter e Van Horn
considerem o consenso como um fator determinante, esta € uma abordagem top-down porque
vé os implementadores como subordinados no processo (1975, p. 459, apud HILL; HUPE,
2002, p. 46). Os autores apresentam seis variaveis que se relacionam e interferem no alcance
dos objetivos da politica. S&o elas (1975, p. 459, apud HILL; HUPE, 2002, p. 46):

— Metas bem definidas, com objetivos claros para avaliar o desempenho;

— Recursos e incentivos disponiveis;

— Qualidade das relac¢des interorganizacionais (que inclui as relagbes entre os entes
federativos);

— As caracteristicas da organizagao interna do 6rgdo executor e sua relacdo com 0s
orgaos formuladores de politicas publicas;

— O contexto econdmico, politico e social,

— A atitude dos implementadores em trés aspectos: compreensao da politica, a reacéo

a ela (positiva, neutra ou negativa) e a intensidade dessa reacéo.

Lewis Gunn (1978) também parte de uma perspectiva top-down e, como seus
predecessores, apresenta propostas aos formuladores de politicas publicas quanto aos
elementos necesséarios para uma implementacdo bem-sucedida, conforme listado abaixo
(apud PARSONS; 1995, pp. 465-466).

— O contexto externo ndo deve impor restricdes que anulem a capacidade de atuacdo
das agéncias;

— Dispor de tempo e recursos suficientes durante todo o processo de implementacao;

— Desenvolvimento de politicas publicas baseadas na teoria de causa e efeito;

— Causa e efeito com ligacao direta, com poucos atores intermediarios, se estes forem
necessarios;

— O orgdo executor da politica deve ter autonomia em relacdo aos demais Orgaos.

Idealmente, deveria ser apenas uma agéncia de implementacdo para que nao

dependesse de agéncias externas para 0 SUCESSO;
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— Clareza e consenso sobre o0s objetivos da politica ao longo do processo de
implementacao;

— A existéncia de um plano estratégico que determine detalhadamente as etapas de
implementacado e os papéis de cada ator;

— Perfeita comunicacdo e coordenacdo entre todos os componentes do arranjo de
implementacao;

— Total obediéncia dos subordinados a alta hierarquia.

A lista apresenta elementos da implementacéo perfeita. No entanto, o autor reconhece
gue essa perfeicao é inatingivel devido a existéncia de fatores impossiveis de controlar.
Christopher Hood (1976) se aprofunda no assunto e argumenta que os limites da gestéo nao
estdo apenas nas questdes politicas internas, mas na dificuldade de controlar sistemas
complexos (apud HILL; HUPE, 2002, p. 51).

Posteriormente, Birkland (2016, pp. 334-335) resume o0s pontos fracos e fortes da
abordagem top-down. No entanto, em primeiro lugar o0 autor apresenta os pressupostos da
abordagem top-down da seguinte forma:

— Politicas publicas com objetivos e instrumentos bem definidos. As ferramentas séo
escolhidas para atingir os objetivos;

— Existe um Unico estatuto que rege as politicas publicas;

— A implementagdo ocorre em cadeia, com uma mensagem que vem do topo da
hierarquia (o formulador da politica publica) e vai para os profissionais da linha de
frente;

— Os formuladores de politicas estdo cientes dos recursos de que dispdem para
implementar a politica publica: recursos humanos e monetarios, autonomia, autoridade
legal e conhecimentos necessarios para a implementacao;

— Alto grau de comprometimento dos profissionais que executam a politica publica com
os valores e objetivos definidos pelos formuladores de politicas.

Assim, na implementacéo top-down, é fundamental criar estruturas e controles para
garantir o comprometimento com os objetivos estabelecidos, de forma que haja conformidade
entre o que foi estabelecido no nivel superior e o que € realizado no nivel inferior (p. 335).

Birkland diz que a maior fraqueza dessa abordagem esta na rigidez com a premissa
de estabelecer metas bem definidas. E dificil implementar uma politica publica nesse modelo
guando n&o h& consenso entre os atores sobre quais seriam o0s objetivos da politica.

Outra fraqueza da abordagem top-down é a premissa de que o governo central é capaz

de implementar politicas publicas diretamente. No entanto, o governo central muitas vezes
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precisa da intermediacdo dos governos locais para implementar suas politicas publicas.
Quando os governos locais séo incluidos em uma cadeia de implementacdo, novos atores e
novos espacos de decisdo passam a influenciar seu sucesso ou fracasso. Nestes casos, 0
governo central perde o controlo total sobre o ritmo de implementacdo, uma vez que este é
ditado pelo contexto de cada local (BIRKLAND, 2016, p. 336).

Em paises federados, como o Brasil, estados e municipios possuem prerrogativas
constitucionais que garantem aos governos locais autonomia de acao, poderes dos quais eles
dificilmente abrirdo mao com tanta facilidade. Os governos estaduais e municipais podem
desistir do desenho de politicas quando recebem incentivos para fazé-lo, como incentivos
financeiros (pp. 336-337).

A terceira grande fraqueza da abordagem de cima para baixo é ignorar o arbitrio dos
burocratas de nivel de rua, bem como dos grupos de interesse, que podem alterar os objetivos
definidos pelo formulador central de politicas, influenciando como a politica publica é
efetivamente implementada, apesar do que foi inicialmente planejado (p. 337).

Por fim, a Ultima fragilidade é a ideia de que existe apenas um instrumento normativo
gue atuard isoladamente sobre o objeto de interesse da politica publica. Na préatica, podem
existir varias politicas diferentes que buscam enfrentar esse problema, como nas politicas de
educacéo, satde ou meio ambiente. As vezes, essas politicas podem ser complementares,

sobrepostas ou mesmo contraditérias (p. 337).

2.2 Instrumentos

A literatura apresentada a seguir fala sobre a escolha, na fase de elaboracéo, de
instrumentos para implementacdo de politicas publicas. Porém, aqui neste trabalho, esta
analise ndo cabe porque a forma como a politica seria implementada, com transferéncia de
renda, foi definida por lei e ndo coube aos tomadores de decisdo do Executivo ter uma opinido
a respeito. No entanto, este trabalho pretende analisar as escolhas de instrumentos para
operacionalizagdo da politica publica no contexto institucional. Essas escolhas foram
permeadas de criticas na midia e no Tribunal de Contas da Uni&o por potencialmente excluir
a populacdo vulneravel. Com base na literatura, sera feita uma analise das escolhas de
instrumentos para implementar a implementagéo.

Howlett (2018, pp. 254-255) destaca que a escolha dos instrumentos de
implementacdo é sempre recortada pelo periodo histérico em que se insere, que impde e
restringe as possibilidades dos tomadores de decisdo de forma que, por vezes, as escolhas

politicas precisam se sobrepor as técnicas.




E N E pc p Formacaoc e acao no Campo de Publicas:

, } identidade, diversidade e tecnopolitica
Encontro Nacional de Ensino ¢ i :
Pesquisa do Campao de Publicas da democracia republicana

Com base em estudos sobre como os policy-makers escolhem os instrumentos de
implementagao, Capano e Lippi (2017, p. 272) mostram que tais escolhas séo feitas levando
em consideracdo dois fatores: suas preferéncias individuais e as limitagdes impostas pelo
contexto em que estdo inseridos. Além disso, Howlett (2018, pp. 245-246) mostra que essas
escolhas também levam em conta outros fatores, como a heranc¢a histérica e o ambiente
politico.

Essas decisbes podem ser analisadas, entdo, sob duas dimensfes lbgicas: a
instrumentalidade e a legitimidade. Embora exista uma teoria que categorize as decisdes, elas
ndo sao objetivas, dado que ha varios fatores subjetivos da cada situagéo especifica em que
as politicas se inserem (Capano e Lippi, 2017: 273).

Partindo do pressuposto de que os tomadores de decisdo sdo seres racionais, que
fazem suas escolhas buscando os instrumentos mais adequados, focam na instrumentalidade
guando visam maior eficiéncia, e na legitimidade quando precisam adequar 0s instrumentos
aos valores sociais vigentes (CAPANO; LIPPI, 2017, p. 275).

A legitimidade est4 relacionada ao contexto politico, no qual os tomadores de decisao
buscam apoio para escolher o instrumento de politica publica. Eles precisam buscar
significado em sua escolha, e ndo podem ser guiados apenas por suas preferéncias
individuais. Essa legitimidade pode ser alcancada quando os formuladores de politicas
publicas escolhem instrumentos ja pactuados por sua rede de governanca ou com base nos
valores dos grupos envolvidos com a politica publica (CAPANO; LIPPI, 2017, pp. 276-277).
Nessa perspectiva, ha dois tipos de legitimidade a serem buscados: interna e externa.

A legitimidade interna consiste no apoio de 'insiders' (stakeholders, especialistas,
formadores de opinido) ao instrumento escolhido. Nas politicas sociais, por exemplo, a
descentralizacdo é instrumento prontamente aceito, pois € uma acao ja praticada na area.
Nesta perspectiva, a validagdo dos ‘insiders’ é decisiva para a escolha dos policy-makers,
pois, neste contexto, é este o0 apoio que procuram (CAPANO; LIPPI, 2017, p. 277).

Sobre a legitimidade externa, os tomadores de decisdo buscam apoio social, em um
contexto politico diferente. A escolha do novo instrumento justifica-se pela percepcao de que
um instrumento seria mais adequado para politicas publicas (CAPANO; LIPPI, 2017, p. 277).

A escolha entre legitimidade interna ou externa varia de acordo com o contexto. Os
decisores optam pela legitimidade interna quando ndo ha necessidade de inovar na area, ou
por externas quando inseridos em situagdes criticas (CAPANO; LIPPI, 2017, p. 278).

A instrumentalidade esta relacionada ao principio da escolha do instrumento com base
em critérios técnicos para atingir os objetivos definidos. Aqui, os recursos disponiveis sao

fatores que influenciam diretamente na deciséo pelo instrumento mais adequado. A escolha
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¢é feita com base nos resultados esperados e “revela uma teorizagéo (bastante explicita) das
relacbes entre governantes e governados” (KASSIM; LE GALE'S, 2010, apud CAPANO;
LIPPI, 2017). Ou seja, 0s pressupostos e expectativas do comportamento resultante sdo
partes essenciais para a escolha das ferramentas de implementagéo, considerando os
recursos empregados (HOWLETT, 2018, p. 251). Essa andlise inclui determinar questdes
como dar mais ou menos espago ao governo e a inclusdo ou exclusdo de determinados
grupos (VOSS; SIMMONS, 2014, apud CAPANO; LIPPI, 2017).

No entanto, apesar do seu carater técnico, os instrumentos ndo podem ser desligados
do contexto em que estéo inseridos, necessitando de validagéo politica e tendo em conta a
distribuicdo de poder entre os atores (CAPANO,; LIPPI, 2017, p. 279).

Considerando todos esses elementos mencionados acima, a tendéncia é que os
tomadores de decisdo escolham o0s instrumentos considerando sua legitimidade e
instrumentalidade. Ou seja, buscarado otimizar suas escolhas pessoais, porém considerando
0 contexto em que estdo inseridos para que haja aceitacdo por parte de outros atores
(CAPANO:; LIPPI, 2017, p. 282). Para fazer a melhor escolha, os formuladores de politicas
publicas precisardo estar cientes dos recursos a sua disposicdo, ter um entendimento
completo do problema que enfrentam, bem como das capacidades de cada instrumento para
se adequar ao que as politicas publicas precisam (HOWLETT, 2018, p. 248).

Em alguns casos, varios instrumentos podem ser necessarios para atingir o objetivo.
Entretanto, é preciso ter cuidado para que ndo haja sobreposi¢éo entre as ferramentas, visto
gue quanto mais complicada for, mais informacao e aparato administrativo serao necessarios
para a gestdo da politica publica (KNUDSON, 2009, apud HOWLETT, 2018, p. 252). Assim,
deve-se levar em consideracdo as caracteristicas especificas da politica publica para
empregar o grau de complexidade que ela exige, nem mais nem menos do que 0 hecessario.
Ou seja, algumas politicas podem exigir a gestao de instrumentos de forma horizontal, com
esfor¢cos atuando no mesmo nivel, ou com atuacédo vertical, em que estdo envolvidos mais
setores e niveis administrativos (HOWLETT, 2018, pp. 255-257).

Diante do exposto, pode-se dizer que qualquer que seja a decisdo tomada pelos

formuladores de politicas, o contexto € um fator determinante.

3 Metodologia
3.1 Coleta de dados
Nesta pesquisa, foram entrevistados seis servidores do Ministério da Cidadania.

Servidores de outros 6rgdos que participaram da implantacao da politica, como a Dataprev,
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também foram convidados a participar, mas ndo responderam ao e-mail de convite. As seis
entrevistas ocorreram entre os dias 3 e 17 de agosto de 2020, por videochamadas.

O método utilizado foi a entrevista semiestruturada porque permite captar as
experiéncias individuais dos entrevistados (FLICK, 2014, p. 226). No caso desta pesquisa, a
intencao foi compreender o processo de implantacdo do Auxilio Emergencial por meio da
experiéncia de servidores que atuaram diretamente com a politica. Nenhum outro método
poderia captar essas experiéncias com a riqueza de detalhes e a necessaria profundidade do
assunto.

Dentre os métodos de entrevista, a escolha do tipo semiestruturado ocorreu por
permitir o aprofundamento das questées de acordo com a experiéncia do entrevistado, mas
dentro do escopo da pesquisa, com um roteiro de questbes previamente estabelecido
(BRAUN; CLARKE, 2013. p. 78).

A entrevista on-line apresenta vantagens e desvantagens, como apontam Braun e
Clarke (2013. pp. 98-101). As desvantagens sdo: menor acesso de alguns grupos aos
recursos digitais, incluindo ferramentas e conhecimento sobre como utiliza-los; possiveis
interrupcdes causadas por problemas técnicos; ndo permite uma observacdo ampla da
linguagem corporal dos participantes, mesmo quando as entrevistas sao feitas por video,
devido a demora das imagens. Nas entrevistas que usam apenas audio, essa observagao nao
existe; risco de armazenamento dos dados, uma vez que os dados podem ser acessados
ilegalmente por terceiros e comprometer o anonimato e a confidencialidade dos entrevistados.

No entanto, os ganhos, neste caso, sdo mais significativos do que as limitagdes. A
utilizacdo desse recurso me permitiu ter acesso a servidores publicos no Brasil enquanto
estive na Inglaterra. No contexto de pandemia, permitiu manter os protocolos de seguranca e
distanciamento social. Como a amostra foi composta apenas por servidores, 0 acesso a
internet, computadores e ferramentas de videoconferéncia ndo foi um problema, pois os
entrevistados ja utilizam esses recursos no homeoffice. Também foi possivel realizar
entrevistas em horarios que ndo seriam possiveis se fossem realizadas presencialmente, com
maior comodidade para os entrevistados que puderam participar de casa.

Algumas entrevistas foram feitas apenas com &udio, ndo sendo possivel observar as
expressoes dos entrevistados, diferentemente do que ocorreria em uma entrevista face a face.
No entanto, isso ndo foi um problema porque o método de andlise utilizado neste trabalho n&o
inclui a interpretacdo da linguagem corporal dos participantes. A analise foi baseada nas

transcricbes das entrevistas.

3.2 Andlise
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Os dados foram analisados por meio de andlise tematica com o auxilio do software
NVivo. Braun e Clarke (2006) indicam que esse método é adequado para informar o
desenvolvimento de politicas publicas. O método também apresenta outras vantagens, como
descrever e resumir uma grande quantidade de dados, além de destacar suas semelhancas
e diferengas (p. 97).

Inicialmente, cinco das seis entrevistas foram transcritas. Para a Ultima entrevista, ndo
tive permissdo para gravar, entdo usei as anotacdes como referéncia para a andlise.
Posteriormente, o conteldo foi categorizado nos seguintes temas: o inicio do trabalho;
hierarquia x autonomia; a lei; instrumentos de acesso; judicializagdo; agéncias de controle;

tempo e presséao.

4 ACHADOS
4.1 Orgéos e inicio dos trabalhos

Reagindo ao estado de calamidade publica causado pela pandemia do COVID-19, em
um curto espaco de tempo, o Congresso Nacional aprovou a lei que institui o Auxilio
Emergencial para os trabalhadores informais cuja renda foi prejudicada pela pandemia. Do
momento em que a Camara dos Deputados comecou a discutir o projeto de lei até os primeiros
pagamentos do beneficio, passaram-se cerca de duas semanas, conforme pode ser
observado na Figura 1.
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Figura 1 - Linha do tempo da resposta do Legislativo e do Executivo a pandemia de COVID-19

O Congresso Nacional
declara estado de
calamidade publica devido
a pandemia de COVID-19

Camara dos Deputados
comeca a discutir o
Projeto de Lei para
atender os trabalhadores
informais afetados pela
pandemia.

O Projeto de Lei é
aprovado pela Camara dos
Deputados e encaminhado
ao Senado.

O Projeto de Lei é
aprovado pelo Senado e
encaminhado a
Presidéncia da Republica.

O Presidente da Republica
sanciona a Lei
13.982/2020.

Publicagdo do decreto e
portarias que
regulamentam a Lei.

Langamento do aplicativo
da Caixa Econ6mica
Federal.

Pagamento da primeira
parcela para inscritos no
Cadastro Unico e no
Programa Bolsa Familia.

Pagamento da primeira
parcela aos beneficidrios
cadastrados pelo
aplicativo.

Correios contratados para
cadastro presencial.

Fonte: elaboracéo prépria.

A responsabilidade pelo desenvolvimento e implementagéo do Auxilio Emergencial foi

dividida entre o Ministério da Economia e o Ministério da Cidadania. A Dataprev e a Caixa

Econbmica Federal foram as empresas contratadas para operacionalizar a checagem de

dados e os pagamentos, respectivamente.

O Ministério da Economia participou mais no inicio, definindo regras e tratando de

guestdes or¢camentarias. O Ministério da Cidadania atuou na regulamentagéo e na execucgao,

sendo responsavel pela fiscalizagdo dos trabalhos realizados pela Dataprev e Caixa. A

Dataprev foi responsavel pelo cruzamento de todas as bases de dados e verificagdo dos

critérios de elegibilidade previstos em lei. A Caixa, além de efetuar os pagamentos, também

foi responséavel por elaborar o aplicativo para solicitar o Auxilio para quem néo era beneficiario
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do Programa Bolsa Familia e ndo estava inscrito no Cadastro Unico. Posteriormente, em junho
de 2020, os Correios foram contratados para atuar como um canal de cadastro presencial
para a populacdo que néo tinha acesso aos meios eletronicos.

Dentro do Ministério da Cidadania, participaram varias secretarias: Secretaria
Executiva, Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacéo (SAGI), Secretaria Nacional de
Renda de Cidadania (SENARC) e Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS). Atuando
dentro da SAGI, o Departamento de Cadastro Unico (DECAU) foi o setor mais atuante na
implementacao.

Os trabalhos para implementagéo do Auxilio Emergencial comecaram antes mesmo
da lei ser sancionada pelo Presidente. Quando ainda estava em fase de discussao pelo
Congresso Nacional, o Departamento do Cadastro Unico do Ministério da Cidadania foi
consultado sobre questées praticas, como o volume de pessoas ja inscritas no Cadastro Unico
que eram trabalhadores informais e, portanto, provaveis beneficiarios do Auxilio. Assim, o
Ministério da Cidadania tomou conhecimento da tramitagdo da lei e jA comecou a pensar
formas de como a politica publica poderia ser implementada.

Apbs a sancgédo, a equipe foi dividida em grupos: um destacado para a escrita do
decreto que viria a regulamentar a lei, definindo de forma mais clara o escopo da legislagcdo?;
outro pensando sobre quais bases de dados poderiam ser usadas e quais batimentos seriam
possiveis; e parte ficou responsavel por elaborar as informacdes para que a Central de
Atendimento pudesse repassar a populacdo que entrasse em contato. Ainda, nas primeiras
reunides, outros O6rgdos participavam com o objetivo de auxiliar com suas experiéncias,
buscando solucionar quais bases de dados poderiam ser utilizadas para atender as regras
previstas na lei.

Nesse contexto de alta demanda de trabalho e com extensas jornadas de trabalho, as
equipes comegaram a trabalhar em homeoffice, devido as medidas adotadas pelos Ministérios
para garantir o distanciamento social.

No momento em que comegou a implementacdo da politica publica, o Ministério da
Cidadania estava passando por mudanca de lideranga, pois pouco mais de um més antes da
declaracdo de estado calamidade publica em decorréncia do coronavirus, um novo Ministro
foi nomeado, trazendo consigo uma equipe nova.

Os trabalhos foram coordenados pelo novo Secretario Executivo e sua equipe, porém
foi bastante salientando pelos entrevistados que sentiram a falta de uma liderangca que

definisse e gerisse as responsabilidades de cada secretaria do Ministério na implementacéo.

2 Por exemplo, a definigdo do que seria considerado “mulher chefe de familia monoparental” para recebimento da
cota dupla.
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A nebulosidade quanto a definicdes claras permanecia até o periodo em que ocorreram as
entrevistas. Em decorréncia disso, no inicio, existiram trabalhos que foram feitos em
duplicidade, e outros que ndo eram feitos porque ndo existia clareza de quem deveria fazé-lo.

O DECAU acabou assumindo o trabalho porque ainda antes da sanc¢éo ja estava
envolvida com os batimentos de dados para instruir o Congresso. Os entrevistados
demonstraram estranhamento pela politica publica ndo ter sido assumida pela Secretaria
Nacional de Assisténcia Social, tanto pelas atribuicdes previstas no Regimento Interno do
Ministério, quanto pelas experiéncias prévias em acBes emergenciais demandas pelos
desastres ambientais de Mariana e Brumadinho.

A SNAS se omitiu das discussfes. Nas reunifes nacionais de pactuagcdo com a rede
nacional de assisténcia social, 0s municipios se mostraram bastante avessos a participar da
implementacéo, ndo querendo assumir o trabalho de cadastramento da populagdo sem ter
uma contrapartida financeira do Governo Federal. A falta de intermediacdo da SNAS foi
apontada como um dos motivos da rede nao ter se envolvido, e isso impactou no acesso ao
beneficio das pessoas consideradas “ultravulneraveis”. Mais uma vez, foi sentida as
consequéncias da falta de lideranca, pois ndo houve ordem expressa da Secretaria Executiva
para a participacdo da SNAS.

Por fim, no decorrer do processo de implementacédo do Auxilio Emergencial, o DECAU
gue era um departamento dentro da SAGI, tornou-se uma secretaria autbnoma no Ministério,

sendo ampliada para gerenciar nova politica publica.

4.2 Hierarquia

Inicialmente, ocorreu muita dificuldade de dialogo com a alta hierarquia porque 0s
novos dirigentes estavam chegando no Ministério sem experiéncia com politicas de
assisténcia social, ndo conhecendo o funcionamento do Bolsa Familia e do Cadastro Unico.
A nova equipe era composta por pessoas com experiéncia em bancos e no setor privado, com
outras perspectivas acerca da implementacéao de politicas sociais.

Foi apontada certa desconfianga da nova equipe do alto escaldo quanto aos técnicos
com anos de experiéncia. Essa barreira causou dificuldade de escuta e de absorver as
experiéncias com as politicas publicas que ja eram executadas pelo Ministério.

Ainda assim, existiu quebra da estrutura hierarquica tanto em nivel do Ministério,
guanto no nivel organizacional do DECAU.

Dado ao carater emergencial, a reunides de desenho da implementacdo envolviam a
presenca de diversos niveis hierarquicos, do técnico ao alto escaldo. Existia uma dinamica de

dialogo e tentativa de convencimento pelos técnicos diretamente com o Secretario Executivo,
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sem intermediarios, como nunca antes foi vivenciado pelos entrevistados. Isso agilizou a
tomada de decisédo. No DECAU, néo existia mais divisdo do trabalho de acordo com o cargo,
ndo havia a possibilidade de centralizar as decisées em um coordenador porque estavam
todos ocupados e sobrecarregados.

Na tomada de decisdo, a autonomia para decidir variava de acordo com o tipo de
decisdo. As escolhas de carater operacional ocorriam de forma horizontal e célere. Ainda
assim, para decisdes estratégicas, a palavra final era dada pelo alto escaldo. Por vezes, os
técnicos nao participavam nem das discussdes que levaram a algumas decisées, como as de
criagdo de novos critérios de elegibilidade.

Os entrevistados avaliaram que isso ocorreu devido a escassez de tempo e pressao
para entrega da politica publica, pois se fossem seguidos os fluxos normais de trabalho, o
processo tomaria muito mais tempo. Isso incluia também que os técnicos tomassem decisdes

operacionais fora das reunifes, sem consultar os superiores hierarquicos.

4.3 A Lei

Apoés a lei ser sancionada, foi necessario editar decretos e portarias para definir melhor
alguns conceitos que ndo estavam claros na legislacao, para poder operacionalizar a politica
publica.

Foi unanimidade entre os entrevistados que a lei trouxe muitas dificuldades na
implementacéo, visto que previu regras dificeis de serem operacionalizadas no contexto
emergencial. A complexidade na checagem teve como objetivo evitar fraudes. Em alguns
casos, para aferir apenas um dos critérios era necessario fazer o cruzamento de diversas

bases de dados.

4.4 Instrumentos de acesso - CPF, aplicativo, CRAS e bases de dados
4.4.1. Bases de dados

Para operacionalizar a implementacao, foi necesséario estabelecer instrumentos de
execucao.

A lei previu que a elegibilidade dos beneficiarios seria constatada pelo batimento de
bases de dados do Governo Federal. Essa metodologia € diferente da praticada pelo Bolsa
Familia, na qual as informag¢@es sdo autodeclaradas pelo cidadao.

O grande desafio foi buscar bases de dados que possuissem as informacdes
necessarias, visto que nao existem dados acerca dos trabalhadores autbnomos nas bases de

dados do Governo.
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Houve muita dificuldade de unificar as bases de dados, sendo que algumas vinham
fragmentadas de estados e municipios. Além disso, chegaram bases de dados desatualizadas
e incompletas, o que causou uma série de indeferimentos indevidos.

A atualizacdo das bases de dados ndo conseguia acompanhar o ritmo de mudanca
socioecondmica da populacdo. Mesmo bases de dados consolidadas apresentaram
problemas, como a de o6bitos.

Todos esses problemas geraram alta judicializacao.

4.4.2. Aplicativo

Cinco dias ap6s a sancao da lei, foi langado o aplicativo da Caixa para que as pessoas
que ndo estavam inscritas no Cadastro Unico solicitassem o beneficio.

Um dos problemas previstos pelos técnicos e que se concretizou foi a entrada
exclusiva por canais remotos (aplicativo e website). Isso acabou por dificultar o acesso da
populacéo que ndo tem acesso a um aparelho telefénico, a internet ou que sao analfabetas.

Para as pessoas que nao tinham contas bancarias, isso foi um problema também na
fase de pagamento, porque inicialmente o dinheiro estava disponivel apenas eletronicamente.
As pessoas tiveram que aprender como utilizar o aplicativo do banco, e improvisar meios de
sacar o dinheiro, dado que nao foi possivel enviar cartdes de débito para as pessoas, porque
nado havia tempo, nem possibilitar o saque nas agéncias dos bancos, a principio, porque nao

gqueriam que ocorressem aglomeracoes.

4.4.3. CPF

A obrigatoriedade do CPF para solicitar o Auxilio foi prevista pelo decreto que
regulamenta a lei, de forma que nédo foi uma escolha do Ministério da Cidadania. A elaboracéo
do decreto passou por diversos 6rgdos antes de ser assinado pelo Presidente.

A utilizacdo exclusiva do CPF trouxe alguns problemas. Existia uma expectativa de
que o Auxilio fosse acessado somente por pessoas que ja eram profissionais liberais e que
foram afetados economicamente pela pandemia. Esperava-se que esses trabalhadores
estivessem em uma situa¢do melhor do que a pessoas inscritas no Cadastro Unico e no Bolsa
Familia, que é um publico que tem mais dificuldade de acesso a documentos, e que o Governo
Federal ja tem as informacdes. Entdo partiu-se do pressuposto de que todos teriam o CPF.

Ainda, existiu ainda uma segunda barreira: a de que o CPF precisaria estar regular. O

transtorno gerado por essa imposicao, a de ter o CPF regular, fez com que a Receita Federal
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retirasse as restricdes temporariamente. Todavia, 0s 6rgaos de controle solicitavam que fosse

mantida a exigéncia.

4.4.4. CRAS

Diferentemente dos outros instrumentos citados acima, a pesquisa buscou investigar
0 motivo pelo qual os Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) nédo foram utilizados
na implementacao.

Em um primeiro momento, os estados e municipios decretaram lockdown, mantendo
abertos somente servigos essenciais, e 0s CRAS néo estavam nessa categoria, a principio.
Ainda, seguindo a mesma logica da utilizacdo do CPF, esperava-se que as pessoas
vulneraveis ndo precisassem utilizar o aplicativo, porque elas ja estariam inscritas no Cadastro
Unico. Ocorreu, também, ndo s6 o desejo por distanciamento, mas a consideracio sobre a
capacidade dos CRAS de cadastrar, em um curto periodo, milhares de pessoas, 0 que poderia
causar desordem social. Foram disponibilizadas duas centrais telefénicas para atendimento
remoto, porém o excesso de demanda ndo permitiu que todos fossem atendidos.

Entretanto, a medida que as limitaces do aplicativo foram ficando evidentes, surgiu a
figura dos ultravulneraveis. Ultravulneravel é a pessoa que ndo estava no Cadastro Unico,
nao tinha acesso a um smartphone ou internet para fazer pedidos pelo aplicativo da Caixa.
Os que apresentaram mais dificuldade de acesso foram as pessoas em situacéo de rua.

Frente a dificuldade dos ultravulneraveis acessarem os canais de solicitacdo do
beneficio, o Governo Federal contratou os Correios para realizarem o cadastramento
presencial. Os atendimentos comecaram em 8 de junho de 2020, dois meses apods o
lancamento das plataformas on-line. A contratacdo tardia ficou evidente pelo baixissimo
namero de pessoas que se cadastram por esse canal, de maneira que os entrevistados
consideram que, nesses dois meses, as pessoas buscaram ajuda de forma improvisada para
poderem se cadastrar e receber o Auxilio.

Os entrevistados acreditam que a contracdo de uma empresa para realizar o
cadastramento presencial, ao invés de utilizar os equipamentos da assisténcia social, ocorreu
devido & omissdo da Secretaria Nacional de Assisténcia Social em todo o processo, ndo
dialogando com a sua rede nos estados e municipios. Parte dos entrevistados também afirma
gue encara como caracteristica do entdo governo a falta de didlogo com os estados e
municipios.

Portanto, a exclusdo dos CRAS do processo de implementacéo se deu ndo somente

para garantir o distanciamento social e para economizar o tempo de pactuacdo com a rede
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de assisténcia social, mas também por uma intengéo deliberada de cortar os atores locais

como intermediéarios entre os cidadaos e o Governo Federal.

4.5 Judicializacao

O Ministério da Cidadania recebeu milhares de acdes judiciais ordenando o
pagamento do Auxilio Emergencial para pessoas que tiveram beneficio negado de forma
equivocada. Essa elevada taxa de judicializacdo foi explicada majoritariamente por dois
fatores: 1. inclusdo de critérios de elegibilidade ndo previstos na lei: foram estabelecidas
novas regras para a concessao do beneficio, pelo alto escaldo do Ministério, como: nao estar
preso em regime fechado e residir no Brasil. A criagdo dos novos critérios foi atribuida as
pressdes politicas e sociais por controle, por receio de estar concedendo beneficio para
pessoas que a sociedade poderia desaprovar, e aos 6rgaos de controle que poderiam

guestionar e julgar indevido; 2. bases de dados inadequadas, desatualizadas ou incompletas.

4.6 Orgéo de controle

Os trabalhos ocorrem com a Controladoria Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) auditando os processos, questionando tudo o que foi feito.

Foi criticada que essa atuacdo gerou batimentos excessivos, com o intuito de pegar
fraude, porém o procedimento estaria sendo ainda mais onerosos do que uma possivel fraude
em si, dado que quanto mais batimentos, novos sistemas precisam ser criados e mais
contratacfes precisam ser feitas.

Ainda, o Presidente Bolsonaro vetou o artigo na lei que previa a revisdo mensal dos
critérios de elegibilidade de cada beneficiario, por julgar que isso sobrecarregaria o0 processo,
o qual deveria ser célere por usa natureza emergencial. Entretanto, a CGU imp0s essa regra
de forma indireta. Desde o inicio da implementacdo, a CGU solicitou ao Ministério que novas
bases de dados fossem consultadas para evitar a fraude.

Pela percepcgéo dos entrevistados, a presen¢a da CGU e do TCU também influenciou
a tomada de algumas decisées, como a de inclusdo de novos critérios de elegibilidade que

nao estavam previstos na lei.

4.6 Tempo e Presséo
A escassez de tempo foi salientada como fator determinante para a implementacao.
Foram jornadas de trabalho extensas, incluindo finais de semana. Os servidores
trabalhavam desde manha cedo até de madrugada, passavam o dia inteiro e a noite em

reunides, por vezes acompanhando mais de uma reunido simultaneamente.
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Houve muita presséo institucional para que os servidores trabalhassem o maximo
possivel para entregar a politica publica. Os indices de desemprego estavam aumentando
diariamente, gerando muita presséo politica.

Muitas entregas precisaram ser feitas porque o Ministro da Cidadania havia feito
pronunciamento na midia, e isso impactou na qualidade do trabalho. A prépria urgéncia que
envolvia a politica publica acabou fazendo com que alguns procedimentos fossem feitos de
forma apressada.

Por causa da pressao e da escassez de tempo, o0 aplicativo para solicitar o Auxilio foi
lancado incompleto e sem fazer os testes que o DECAU julgava necessarios. 1sso acarretou
em diversos problemas no futuro. Foram puladas etapas de seguranga e de planejamento.

A pressao também néo propiciou que tivessem tempo de planejar e prever as fases da
implementacédo de forma adequada. A diferenca de protocolo de pagamento entre o publico
do Bolsa Familia, do Cadastro Unico e os novos cadastrados pelo aplicativo acabou se
tornando um problema de ser gerenciado. Os servidores avaliaram que se tivessem tido mais
tempo para analisar a questdo, poderiam ter unificado o processo de pagamento. Um forte
fator que contribuiu para isso foi a intencdo se pagar 0 mais rapido possivel a maior
quantidade de pessoas. Por isso, o publico do Bolsa Familia e do Cadastro Unico receberam
o0 beneficio assim que foram feitos os primeiros batimentos.

Os servidores eram pressionados também a homologar os batimentos realizados pela
Dataprev o mais rapido possivel, de forma que pudessem encaminhar para pagamento. Esse
foi motivo de tensao, porque os técnicos estavam identificando erros, o que demandava que
os batimentos fossem refeitos, gastando o precioso tempo. A pressdo era para que a
homologacéo fosse feita sem seguir o rigor necessario.

Além da pressao institucional, também teve muita pressao pessoal dos servidores, que

se autopressionavam para que o Auxilio saisse a tempo de ajudar a populagéo.

5 DISCUSSAO
Esta secdo busca discutir os resultados da pesquisa a luz das teorias sobre a
implementacdo de politicas publicas. A seguir, apresentaremos a discussdo com mais

detalhes, seguindo os temas definidos para a andlise dos dados.

5.1 Inicio dos trabalhos, estrutura organizacional e hierarquia
Apesar de ter havido certa horizontalidade no planejamento da implementacéo,
pontos-chaves do processo indicam que ela seguiu um modelo top-down. Se considerarmos

0s técnicos como atores que buscaram influenciar o processo com suas experiéncias e
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preferéncias, podemos observar que a hierarquia prevaleceu para a tomada de decisdo em
guestdes estratégicas.

A implementacdo com caracteristicas top-down pode ser explicada pelo contexto de
escassez de tempo porque a inclusdo de mais atores poderia tornar o processo mais lento. A
utilizacdo do aplicativo também foi outro fator que tornou isso viavel, uma vez que possibilitou
um canal direto entre o Governo Federal e a populagéo.

Partindo de uma perspectiva top-down dos autores apresentado neste trabalho, a
implementacdo do Auxilio Emergencial seguiu muitos das recomendacdes apresentadas
pelos tedricos dessa abordagem:

— Objetivos bem definidos, com baixa ambiguidade;

— Recursos financeiros disponiveis;

— Baixo conflito entre os interesses dos policy-makers, implementadores e publico-alvo;

— Autonomia da agéncia implementadora na tomada de decisdo, sem nenhum ator
intermediario entre o Governo e o publico-alvo;

— Total obediéncia dos implementadores as regras definidas pelos tomadores de
decisao;

— Um dnico estatuto que regulamenta a politica publica;

— Alto grau de comprometimento dos implementadores com o0s objetivos da politica.

Por outro lado, o processo ndo contou com algumas dos requisitos para

implementacéo top-down ‘perfeita’:
— Contexto ditou o ritmo de implementacéo e imp0s restricoes;
— Nao houve tempo suficiente para implementar a politica da forma que os técnicos
julgavam necesséria;
— Nao existiu planejamento estratégico bem definido acerca dos passos e papéis dos
atores durante o processo;
— Os tomadores de decisédo ndo sabiam dos recursos humanos e conhecimento de que

a instituicdo detinha para a implementagéo da politica publica.

5.2 Alei

A forma como a lei foi escrita pelo legislador dificultou a implementagcédo porque
determinou regras complexas para operacionalizacdo. Regras mais simples seriam mais
indicadas para o contexto de pandemia, pois a execucao precisava ser rapida. Deveria ter
havido melhor comunicacdo entre o Congresso e o Ministério, na fase de elaboragdo do

projeto de lei.
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5.3 Instrumentos de acesso

O Ministério da Cidadania, responséavel pelas politicas de Assisténcia Social, tem o
historico de implementar todas as suas politicas publicas de forma descentralizada. Isso se
explica porque o Sistema Unico de Assisténcia Social tem como principio a utilizaco da rede
espalhada por todo o territério brasileiro. Os CRAS tém papel fundamental nisso pela sua
insercdo nas comunidades de maior risco e vulnerabilidade social. Porém, o Auxilio
Emergencial trilhou um caminho diferente. A implementacéo foi feita de maneira que os atores
intermediarios foram cortados, de forma que o Governo Federal encontrou canal direto com a
populacéo, por meio da utilizagdo de um aplicativo.

As preferéncias individuais e o contexto influenciaram a escolha pelos instrumentos de
implementacdo, sendo que o contexto fator determinante. A pandemia exigiu que o
cumprimento de normas de distanciamento social, de maneira que foi necessario desenvolver
uma ferramenta, levando em consideragdo o comportamento esperado do publico-alvo. A
solucdo encontrada foi a utilizacdo do aplicativo. Essa escolha contou com legitimidade
externa. Ja a decisdo pela ndo utilizacao dos CRAS teve baixa legitimidade interna.

Posteriormente, foi necessaria a contratacdo dos Correios para atuar como canal de
interlocucao entre o Governo e a populacado vulneravel, que teve dificuldade de acessar a
politica pelos canais remotos. Com isso, ficou evidente que nao é possivel a implementacao
de uma politica de assisténcia social sem uma rede descentralizada que possa auxiliar a

populacdo mais vulneravel.

5.4 Judicializagao

A utilizacdo de nova metodologia de concessdo acabou gerando uma taxa de
judicializacdo sem precedentes no Ministério. Esse fendbmeno ocorreu porque a utilizagdo de
base de dados desatualizadas induziu ao indeferimento de diversas solicitagdes de maneira
indevida. Outo fator que impulsionou a judicializacdo foi a criagdo de novas regras de
concessao do beneficio que ndo estavam previstas pela lei. Dessa maneira, as pessoas
procuraram a Defensoria Publica para recorrer da decisdo do Ministério. A criagdo de novas

regras esta atribuida a presenca das agéncias de controle durante todo o processo de

implementacéo.

5.5 Agéncias de Controle
As agéncias de controle agiram cumprindo sua misséo de fiscalizacao, porém atuaram

de certa forma como legisladores, ao impor medidas que n&o estavam previstas pela lei, como
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a revisdo mensal do beneficio, assim como imp6s a verificacdo de mais bases de dados do
gue as definidas pelos policy-makers. Ademais, a presenca fiscalizatoria da CGU e TCU
durante o processo acabou sendo um incentivo para que os decision-makers incluissem
critérios novos ndo previstos pela lei, por temerem questionamentos futuros acerca de
concessOes indevidas. Dessa forma, as agéncias de controle atuaram como atores que

influenciaram diretamente a implementacao da politica.

5.6 Tempo e presséo

A escassez de tempo foi o principal obstaculo para a implementacdo da politica
publica. O contexto emergencial exigiu que a implementacéo fosse feita de forma rapida.
Como consequéncia, os servidores publicos trabalharam sob muita presséao pessoal, social,
institucional e politica. Isso impactou em varias etapas da implementag¢éo, como o langamento
prematura do aplicativo e a decisdo por modelos diferentes de pagamento entre os
cadastrados no Cadastro Unico e pelo aplicativo, da qual os entrevistados relataram se
arrepender. O desconhecimento da alta hierarquia acerca das politicas implementadas pelo
Ministério da Cidadania causou atraso no processo porque demandou reunides em que
paradigmas basicos entre os técnicos ndo eram compartilhados com a Secretaria Executiva.
Outro fator que atrasou o processo foi a falta de planejamento estratégico que determinasse
0s passos da implementacao, assim como as atribuicbes de cada setor do Ministério na

execucao.

6 CONCLUSAO

O Auxilio Emergencial foi um exemplo de como processo de desenho de uma politica
publica é continuo, ndo se limitando apenas a fase inicial. Durante a implementagéo, foram
sendo feitos diversos ajustes, baseados ndo sé na nova realidade apresentada pelo contexto
pandémico, mas também na agéo de atores externos, como 0s 6rgaos de controle.

Ao contrario do histérico do Ministério da Cidadania em implementar todas as suas
politicas publicas de maneira descentralizada, via SUAS, a implantacdo do Auxilio
Emergencial foi feita por meio do uso de um aplicativo, para que o Governo Federal
encontrasse um canal direto com a populag¢éo, de forma que atores intermediérios foram
cortados.

A utilizacdo de nova metodologia de concessdo acabou gerando um indice de
judicializacdo sem precedentes no Ministério, devido ao uso de bases de dados

desatualizadas, levando ao indeferimento indevido de diversos pedidos ao Auxilio, assim
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como pela criagdo de novas regras de concessao do beneficio que ndo estavam previstas por
lei. Atribui-se a criagdo de novas regras a presenca intimidadora dos érgdos de controle
durante todo o processo de implementacdo. Além disso, os 6rgaos de controle atuaram, de
certa forma, como legisladores, ao imporem medidas ndo previstas em lei, como a revisdo
mensal do beneficio, bem como impondo a verificagdo de bases de dados a mais do que as
definidas pelos policy-makers.

Além disso, a escassez de tempo foi o principal obstaculo para a implementacdo da
politica publica. O desconhecimento da alta hierarquia sobre as politicas implementadas pelo
Ministério da Cidadania gerou atraso no processo, assim como a falta de planejamento
estratégico para determinar as etapas de implementacdo e as atribuicbes de cada setor do
Ministério na execucdo. Ademais, a forma como os legisladores redigiram a lei do Auxilio
Emergencial dificultou a implementacdo porque determinou regras complexas de
operacionalizagdo. Regras mais simples seriam mais apropriadas no contexto de uma
pandemia, pois a implementacdo precisava ser rapida.

Embora certa horizontalidade tenha marcado o inicio do trabalho no planejamento da
implementacdo, pontos criticos do processo indicam que ela seguiu uma abordagem top-
down. O contexto de escassez de tempo pode explicar a implantacdo com caracteristicas do
modelo top-down, pois a incluséo de mais atores poderia tornar o processo mais lento. O uso
do aplicativo também foi outro fator que viabilizou isso, pois possibilitou um canal direto entre
0 Governo Federal e a populagao.

Quanto aos instrumentos que foram utilizados para implementar a politica publica e o
porqué foram escolhidos, verificou-se que as preferéncias individuais dos chefes do Executivo
e 0 contexto influenciaram a escolha dos instrumentos de implementagéo, sendo o contexto
o fator determinante. Isso porque a pandemia exigia 0 cumprimento das regras de
distanciamento social, sendo necessario desenvolver uma ferramenta, levando em
consideracdo o comportamento esperado do publico-alvo. A solu¢do encontrada foi usar o
aplicativo. Além disso, durante o processo, ficou evidente que ndo é possivel implementar
uma politica de assisténcia social sem uma rede descentralizada que possa atender a
populacdo mais vulneravel, pois foi necessaria a contratacdo dos Correios para atuar como
um canal de didlogo entre os Governo e a populagéo vulneravel.

O legado do Auxilio Emergencial deixou sua marca no Ministério da Cidadania, que
teve que lidar com as consequéncias da implementacdo da nova politica mesmo apos o
periodo que o Governo estabeleceu para o fim do beneficio. Além das respostas judiciais,
com pagamentos retroativos, o Ministério precisou estabelecer processos de apuracdo de

fraudes e busca de ressarcimento ao erario dos casos de recebimento indevido.
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Este trabalho procurou contribuir para o estudo de desenho e implementacdo de uma
politica publica de larga escala em um contexto emergencial. Trabalhos futuros precisaréo
estudar o legado do Auxilio Emergencial e seu impacto tanto na Administracéo Publica quanto
na sociedade brasileira.
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