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RESUMO

O cenario de incertezas que a Pandemia da COVID-19 trouxe para o mundo, fez
varios paises optarem por politicas publicas que trouxessem estimulo ao setor
econdmico e que pudessem subsidiar a populagdo durante o isolamento social. No
Brasil, a politica publica adotada para amenizar os danos econémicos causados pelo
isolamento social a populagdo mais vulneravel, foi a implementacdo de Auxilio
Emergencial. A pesquisa tem por objetivo analisar o processo de formacédo da
agenda governamental do PAE — Programa de Auxilio Emergencial através do
Modelo de Fluxos Multiplos. O trabalho tem como questao norteadora como ocorreu
este processo, analisando os problemas, solugdes e a criacdo do PAE dentro do
contexto de pandemia da COVID-19 enfrentado no Brasil no ano de 2020. A
metodologia utilizada para alcangar os resultados foi as pesquisas bibliogréaficas e do
campo exploratério. Foram analisados dados fornecidos pelo Governo Brasileiro e
veiculacdo de noticias e artigos sobre o programa de Auxilio Emergencial criado
durante a pandemia da COVID-19 no ano de 2020. Como resultado, foi mostrado
dados sobre o perfil dos beneficidrios do programa. Podemos dizer que o programa
trouxe a tona um cenario socioecon6bmico da populagdo, uma vez que 0S
beneficiarios que foram contemplados, deveriam estar inseridos dentro de um
parametro de vulnerabilidade social.

Palavras-chave: Politicas Publicas, Pandemia, Auxilio Emergencial.



ABSTRACT

The scenario of uncertainties that the COVID-19 Pandemic brought to the world,
made several countries opt for public policies that would bring stimulus to the
economic sector and that could subsidize the population during social isolation. In
Brazil, the public policy adopted to mitigate the economic damage caused by social
isolation to the most vulnerable population was the implementation of Emergency
Aid. The research aims to analyze the process of formation of the governmental
agenda of the PAE — Emergency Aid Program through the Multiple Flows Model. The
work has as a guiding question how this process took place, analyzing the problems,
solutions and the creation of the PAE within the context of the COVID-19 pandemic
faced in Brazil in the year 2020. The methodology used to achieve the results was
bibliographic and of the exploratory field. Data provided by the Brazilian Government
and broadcasting of news and articles about the Emergency Aid program created
during the COVID-19 pandemic in 2020 were analyzed. As a result, data on the
profile of the program's beneficiaries were shown. We can say that the program
brought to light a socioeconomic scenario of the population, since the beneficiaries
that were contemplated should be inserted within a parameter of social vulnerability.

Keywords: Public Policies, Pandemic, Emergency Aid.
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1 INTRODUCAO
1.1 Delimitacao do tema e formulacao do problema de pesquisa

Durante a histéria, a humanidade j& presenciou varias crises no ambito
econdmico e sanitario. A cllera, a variola, a gripe espanhola sdo exemplos que
trouxeram medo e um cendrio de caos na humanidade e deixaram estragos por um
longo tempo. Atualmente, o mundo vivencia umas das maiores pandemias do
século: a COVID-19.

Além dos esforcos para sanar a problematica sanitaria, realizando estudos e
identificando as possiveis alternativas para controle da pandemia, viu-se a
necessidade de realizar planos de acado para minimizar, mesmo que de forma
momentanea, os danos causados na economia pela pandemia, ja que com as
recomendagdes dadas pelas autoridades de saude em praticar o distanciamento
social, essa medida acabou trazendo impactos econémicos sobre as atividades,
principalmente as relacionadas ao terceiro setor.

Diante deste cenario de incertezas, varios paises a exemplo dos Estados
Unidos e Reino Unido, optaram por politicas publicas que trouxessem estimulo ao
setor econémico e que pudessem subsidiar a populagéo durante o isolamento social.
No Brasil, quando foram confirmados os primeiros casos da doenga no Pais em
meados de fevereiro de 2020, foram instituidas pelo Governo Federal medidas no
ambito econémico e dentre elas estava o PAE - Programa de Auxilio Emergencial.
Durante esse periodo de pandemia, ficou evidente a importancia de politicas
publicas para a contencdo do virus e suas variantes, como também para a
manuten¢ao da economia no Pais.

A partir desta demanda evidenciada, em 2 de abril de 2020 foi publicada a Lei
n° 13.982 que instituiu o Auxilio Emergencial para o enfrentamento econdmico
diante da pandemia da COVID-19. O programa, de carater temporario, tem como
caracteristica a transferéncia de renda, mobilizando varios 6rgaos governamentais
para torna-lo vigente.

Apesar da existéncia de politicas publicas de protecdo social no Pais, foi
necessaria a insercdo de uma nova agenda para abranger uma parcela maior da
populacdo que se encontrava mais vulneravel. A principal questao levantada nesta
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pesquisa € como se deu o processo de formulacdo, através da articulagdo dos
problemas e solugdes para o surgimento do Programa de Auxilio Emergencial.

1.2 Objetivos

Objetivo Geral
e Compreender como se deu a insergao do tema do Auxilio Emergencial dentro
da agenda governamental do Brasil no ano de 2020.

Objetivos Especificos
¢ Identificar os fatores que contribuiram para formulacédo da agenda;
e Analisar o processo de formacdo da agenda governamental, utilizando o
Modelo dos Fluxos Multiplos proposto por Kingdon (2003);

e Apresentar dados sobre a implementacao da politica publica em 2020.

1.3 Justificativa

Optou-se realizar o estudo por se tratar da principal politica publica de carater
econdmico realizada no Pais durante a pandemia. Ela se tornou importante para
auxiliar a populacdo que se encontrava em situacao de vulnerabilidade em meio
uma crise econdmica e sanitaria. O tema é de relevancia e se torna necessario a
compreensao de como se deu o processo de formulacdo e implementacao dentro
das politicas sociais do Brasil.

Além disso, existem poucos estudos relacionados a formagdo da agenda
governamental do Programa de Auxilio Emergencial no ambito das politicas
publicas, e esse estudo busca trazer a luz do conhecimento deste tema.

As politicas publicas podem se tornar instrumentos para aplicar os direitos
fundamentais. Mesmo que para sua efetivacéo haja acées do Executivo Nacional, os
atores sociais devem se envolver dentro deste processo de construcdo e
implementagéo.

A pesquisa ora apresentada busca contribuir para reflexdo e debate sobre o
PAE - Programa de Auxilio Emergencial sob a visdo do Modelo Fluxos Multiplos,
tendo como recorte temporal o ano de 2020, com foco nos dados fornecidos pelo

Governo Federal e os veiculos de imprensa nacional.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Todo trabalho de carater cientifico deve sempre buscar bases teoricas para
analisar e discutir sua pesquisa. Assim, a fundamentacdo tedrica neste, vem
acrescentar os estudos referentes as politicas publicas, sua formacao e aplicacao

dentro da sociedade.

2.1 Entendendo o contexto de Politicas Publicas

As politicas publicas possuem um papel social no Estado de grande
importancia, pois a partir delas sdo pautados os direitos fundamentais e sociais dos
atores que nelas estdo envolvidos. Elas nascem a partir de problemas, que podem
estar ligados a questbes sociais ou naturais, e servem como importantes
instrumentos de garantia do bem-estar social.

Segundo Tude (2015, p. 11), em meados do século XVIIl e XIX uma das
funcdes do Estado era a manutencao da seguranca publica interna e da preservacao
da propriedade privada, porém com a evolugdo da democracia, esse papel sofreu
significativas mudancgas. Ja no século XX esse papel do Estado também abrangia a
questdo social, atuando também com os problemas na sociedade e atendendo a
demandas especificas. Esse interesse do Estado em assuntos publicos esta descrito
na Constituicdo Brasileira na forma de direitos, conforme quadro a seguir:

Quadro 1 - Direitos Sociais da Constituicdo Brasileira de 1988 e legislacao infraconstitucional
A seguridade social  Arts. 194 a 204 da Constituicdo Federal (CRFB/1988).
A salde Leis n° 8.080/1990 e n° 8.142/1990 (Sistema unico de Saude)

A previdéncia social Leis no 8 212/1990 e no 8 213/1990 (sobre custeio e beneficios
P previdenciarios).
Lei n° 8742/1993 (Lei Organica da Assisténcia Social) e Lein° 8

A assisténcia social | g4 /1994 (Lei das Filantropias).

Arts. 205 a 214 da CRFB/ 1988; leis n° 9 394/1996 (Lei de

A educagao Diretrizes e Bases da Educacao Nacional) e no 9424/1996 (Fundei).

A cultura Arts. 215 e 216 da CRFB/1988 e Lei n° 8313/1991 (Lei de
Incentivos Fiscais).

Ao desporto Art. 217 da CRFB/1988 e Lei no 9 615/1998.

16



A ciéncia e Arts. 218 e 219 da CRFB/1988 e o conjunto de leis dos fundos
tecnologia setoriais.

g‘o‘é‘i’;‘“”'cagéo Art. 225 da CRFB/1988 e Lei no 9.605/1998.

Ao meio ambiente Art. 225 da CRFB/1988 e Lei no 9.605/1998.

A Art. 6 da Constituicado Federal (CRFB/1988). Emenda Constitucional
o transporte 2 90
Arts. 226 a 230 da CRFB/1988 e leis n° 8 069 /1990 (Estatuto da
Crianca adolescente e idoso e do Adolescente) e n° 8 842/1994
(Politica Nacional do Idoso).

A familia, crianca,
adolescente e idoso

A protecao a
maternidade

Fonte: Chrispino, 2016, adaptado, 2022.

Lei n° 8.213 de 1991 (Planos de Beneficios da Previdéncia Social).

Ainda na Constituicdo Brasileira, no art® 6, paragrafo unico traz que “todo
brasileiro em situacdo de vulnerabilidade social tera direito a uma renda bésica
familiar, garantida pelo poder publico em programa permanente de transferéncia de
renda’.

Para Medeiros (2018) é preciso considerar que uma politica publica pode ser
elaborada também por instituicdes privadas, desde que se refiram a “coisa publica”.
Por isso, as politicas publicas vao além das politicas governamentais, se
considerarmos que 0 governo nao € a unica instituicado a promover politicas publicas
e, hesse caso, o que define uma politica publica é o “problema publico”.

A ideia do setor privado servir também ao interesse publico vem atrelado ao
conceito de responsabilidade social adotado pelas empresas. Uma das suas
caracteristicas é trazer a democracia participativa e inserir outros atores nos
processos publicos. Este trabalho em conjunto do setor publico e privado é palco
para discussodes, pois levanta o questionamento de até que ponto essa parceria é
benéfica para o Estado.

2.2 O Problema Publico

Partindo sobre 0 que é o problema publico para o Estado, Secchi (2013, p.10)
diz que “é a diferenca entre a situacado atual e uma situacao ideal possivel para a

realidade publica”. O autor ainda traz que “um problema sé se torna publico quando
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os atores politicos intersubjetivamente o consideram problema (situacao
inadequada) e publico (relevante para a coletividade)”.

Sendo assim, as politicas publicas se originam a partir da tentativa de melhor
atender as demandas provenientes de problemas sociais e podem ter acdes
conjuntas com varios agentes publicos. Como este tema é de caracter transversal,
estando presentes em todos os setores e por encontrar-se num universo tao vasto,
se torna uma pauta desafiadora aos gestores publicos, ja que cada demanda deve
ser atendida de forma particular para a atender a necessidade daquele problema.

Ao analisarmos as politicas publicas, teremos que tratar diretamente dos
problemas publicos, “separando os fenémenos e analisando o todo”. Entende-se que
0 problema para se tornar relevante é necessario alcancar os objetivos propostos e
para que isso aconteca, é preciso entender a situacao para que ela seja inserida na
agenda, mesmo nao havendo naquele momento a possibilidade de sua aplicagcédo. A
figura 1 nos mostra como € possivel entender as fases deste processo de debate

sobre a questao do problema publico.

Figura 1 - O problema publico

O PROBLEMA PUBLICO

PROBLEMA

STATUS QUO SITUAGAO IDEAL

POSSIVEL

Fonte: Agum et.al (2013), Adaptado (2021).

Conceituar o problema publico é o grande desafio, pois ele ira depender da
interpretacéo a ele atrelado. O problema s6 podera ser considerado publico quando
os atores politicos o considerarem problema, levando em consideracao que seja
algo inadequado e publico se ele sera relevante a coletividade (SECCHI, 2013).
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Antes de ser iniciada a formacao da agenda, € importante analisar se o0 que
sera discutido pode ser considerado um problema publico, pois as demandas
poderdo ser pontuais ou irrelevantes naquela ocasidao. Além disso, devera ser
questionado se o problema podera ser enfrentado, havendo solugdes.

2.3 Demandas em Politicas Publicas

A demanda pode ser compreendida como uma manifestacdo de desejo ou até
mesmo um pedido ou exigéncia. Nas politicas publicas, compreendem as
reivindicacées que os atores sociais fazem ao poder publico a fim de minimizar ou

sanar problemas sociais.

As politicas publicas envolvem, portanto, atividade politica. Para usar a
linguagem de Easton, resultam do processamento, pelo sistema politico,
dos inputs originarios do meio ambiente e, freqlientemente, de withinputs
(demandas originadas no interior do proprio sistema politico) (RUA, 1998,

p.2).
As demandas provenientes dos inputs, podem chegar nas arenas politicas

através da sociedade civil, classes politicas que nos representam e por isso atuam
para atender as reivindicacdes da sociedade no qual eles representam (ALMEIDA,
2010). De acordo com a classificacao de Rua (1998), podemos identificar trés tipos
de demanda: Novas, Recorrentes e Reprimidas.

Segundo a autora, as demandas novas "resultam do surgimento de novos
atores politicos ou de novos problemas" (RUA, 1998, p. 3). Podem ser entendidas
como as que surgem diante novos acontecimentos e que entram em discussao
politica, podendo ser de qualquer natureza (educacional, sanitaria, cultural, entre
outras) e assim conseguem ter visibilidade enquanto problema.

Ja as demandas recorrentes "expressam problemas nao resolvidos ou mal
resolvidos, e que estdo sempre voltando a aparecer no debate politico e na agenda
governamental" (RUA, 1998; p. 3). Este tipo de demanda esta sempre em discussao
na arena politica, mesmo nao sendo incluidas na agenda.

As demandas reprimidas “sao aquelas constituidas por "estados de coisas" ou
por ndo-decisdes, que serdo discutidos adiante” (RUA, 1998, p. 3). Esse tipo de
demanda nao chegara a ser discutido no sistema politico por serem barradas ou
interrompidas dentro do processo de formacao da arena politica.
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Para compreender este processo da evidenciagcdo do tema, foi adotado o
modelo criado por Rua (2012) de formacado da agenda, onde a autora traz a
discussao da formagao da agenda governamental. Neste trabalho, foi adaptado para
a formacao da politica publica para compreensao do tema desta pesquisa, conforme

segue no esquema abaixo:

Figura 2 - Esquema da formagéo da Agenda Governamental
FORMA(}AO DA AGENDA GOVERNAMENTAL

SOCIEDADE/SISTEMA POLITICO

l

DEMANDAS
PROBLEMAS CRISE
PANDEMIA ECONOMICOS SANITARIA
AUMENTO DA DESIGUALDADE
DESEMPREGO DIFICULDADES POLITICAS
AUXiLIO
— EMERGENCIAL —

Fonte: Elaboragéo prépria, 2021.

Neste processo de formacdo da agenda governamental é importante
compreender em que momento o problema publico se tornara importante e visivel
para ocupar espaco dentro de uma discussdo governamental. Para isso, questdes
norteadoras poderdo ser levantadas e assim comecar a deliberacdo e execucao
dessa agenda. No caso da agenda para combate a pandemia, no ambito econémico,
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a demanda foi o surgimento das dificuldades financeiras que a sociedade
enfrentava.

Segundo o Consércio de Veiculos de imprensa e o boletim Focus do Banco
Central, os primeiros 6 meses de pandemia foram marcantes na crise econdmica.
Entre os meses de marco a junho de 2020, houve uma reducao de 1,6 milhdo de
empregos com carteira assinada no pais e isso impactou significativamente, ja que
mais de 4% destes postos de trabalho deixaram de existir em um curto espago de
tempo.

2.4 Conceito de Politicas Publicas

Neste topico da pesquisa, sera mostrado os conceitos de politicas publicas.
Estes conceitos sao primordiais para compreensdo do tema, ja que as politicas
advém de um processo de tentativa governamental de melhorar a vida da populagéo
e garantir determinados direitos.

De acordo com Agum et. al (2015, p. 14), a Politica Publica enquanto area de
conhecimento académico, primeiramente ligada a uma subarea da Ciéncia Politica e
apdés como uma disciplina multidisciplinar, teve suas origens nos Estados Unidos da
Ameérica - EUA (primeira metade do século XX). No sentido da expressao, podemos
entender que Politica Publica:

E um conjunto de palavras que equivale a um sé vocabulo, cujo conjunto
proprio e funcdo gramatical permitem mais de um significado, cujo conceito
(variado) sera estabelecido a partir das construcées mentais elaboradas por
elementos mais simples nas areas social e de pesquisa. CHRISPINO (2016,

p. 17)
Segundo Secchi (2013, p.1) “politicas publicas tratam do conteudo concreto e

do conteudo simbolico de decisdes politicas, e do processo de construgcédo e atuacao
dessas decisbes”. Para realizacdo destes planos e metas, os dirigentes publicos
selecionam suas prioridades em prol do bem estar da sociedade.

Ja para Agum et. al (2015, p. 15) existe uma interpretacdo para a definicdo de
politicas publicas que € criada por Thomas Dye (1984) que uma politica publica é “o

que o governo escolhe fazer ou nao fazer”.

Em outras palavras, as Politicas Publicas sdo o resultado da competicao
entre os diversos grupos ou segmentos da sociedade que buscam defender
(ou garantir) seus interesses. Tais interesses podem ser especificos — como
a construcdo de uma estrada ou um sistema de captagcdo das aguas da
chuva em determinada regido — ou gerais — como demandas por seguranc¢a
publica e melhores condigbes de saude (SEBRAE 2008, p. 7).
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Esta tematica se torna complexa, pois o entendimento do que seria uma
politica publica parte da concepcao do que sdo os problemas e as suas solucoes.
Para Agum et. al (2015, p.18) “é possivel visualizar uma politica em niveis e cada
nivel possui ndo s6 um grau de entendimento, mas um grau de reorganizacao

constante das praticas”.

Se entendermos que o grau de complexidades e as inUmeras variaveis que
se combinam, no espago nucleador das politicas publicas, tornam
extremamente dificil sua definicAo pelos canais da delimitacdo de seu
campo de acado e delimitacdo de atributos, podemos optar pela construcao
do conceito possivel estudando as partes que compdem a expressao:
politica e publica. CHRISPINO (2016, p. 17).

2.4.1 Ociclo de politicas publicas

Considerando a necessidade de organizacao das diversas fases que estao
relacionadas a gestao de politicas publicas, autores como AGUM, RUA e SECCHI
sintetizaram tais etapas em um modelo conhecido como ciclo de politicas publicas.

O ciclo de politicas publicas possui abordagens destacadas por varios autores
que tratam do tema. Para Agum et. al (2015, p. 23), a proposta de entendimento da
Politica Publica organizada como um ciclo, chamada por Lindblon de Ciclo da
Politica Publica (Policy Cycle), se traduz na dindmica do processo feita de maneira
temporal. Varios foram os modelos criados para descrever este ciclo, mas para esta
pesquisa foi adotado o modelo das 7 fases principais.

E importante compreender que o ciclo esquematizado (Figura 3) é passivo a
mudancas. Ele serve como um referencial e deve ser visto como uma continuidade

na elaboragéo e execucao das decisdes.
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Figura 3 - Ciclo de Politicas Publicas

CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Fases principais

Fase 7

Extincao Geccacaca@ °
Fase 6
Avaliacao @occcc==0
Fase 3

Fase 5 e 03
[ E X R R X XN ¥ ] @ LEA LA RS J Formulagao de

Fase 1

L R N N N N N
01 o 1 Identificacao do problema

02 ([ EX XX R X NN ) Fase 2

Formacgao da agenda

Implementacao i
alternativas

Fase 4

Tomada de decisao

Fonte: Elaboragao do autor (2021).

A compreensao deste ciclo para os gestores é de fundamental importancia,
pois através dele os processos poderdao ser melhor visualizados e assim auxiliar nas
tomadas de decisbes. Nao havendo a compreensao destes processos, o fluxo da
arena politica podera ser prejudicado, conforme a autora abaixo nos traz:

Na concepcao do ciclo de politicas, a politica publica € considerada a
resultante de uma série de atividades politicas que, agrupadas, formam o
processo politico. Essa visdo conduz os estudiosos a examinar como as
decisbes sao ou poderiam ser tomadas e permite identificar e analisar os
processos politico-administrativos, os mecanismos e estratégias definidas
para a realizagdo da politica, e o comportamento dos diferentes atores
envolvidos em cada etapa do processo de produgcao de politicas. RUA
(2012, p. 34).

O ciclo de politicas publicas vem como um instrumento de ajuda, pois atraves
dele consegue-se organizar as ideias e tracar as melhores estratégias. A seguir,
trataremos de cada fase deste ciclo.

a. Identificacao do problema: Em politicas publicas, a identificacdo do problema é
caracterizada a partir da identificacdo do problema publico. Para Secchi (2013, p.
45) “um problema publico pode aparecer subitamente”, e assim ter grandes
proporcbes de forma espontdnea ou pode persistir sem receber a atencdo que
deveria.

Secchi (2013) ainda traz que um problema podera ser reflexo de uma
situacao existente anteriormente e cita como exemplo a comparagao de malha viaria

entre municipios que investem neste servico e 0s que nao investem.
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b. Formacao de uma agenda: Esta é a fase inicial da agenda, onde é definida a
problematica que serd abordada. E neste momento que se busca elencar as
prioridades para o governo ao longo da execugao da politica. Segundo Rua (2012, p.
35) ocorre quando “uma situacao qualquer é reconhecida como um problema politico
e a sua discussao passa a integrar as atividades de um grupo de autoridades dentro

e fora do governo”.

Para percepgdo do problema temos que admitir a existéncia de uma
inconexdo do status quo a situacdo tida como possivel ideal. Podemos
entender o problema publico no caminho entre a realidade existente e o que
se pretende dela. AGUM et. al (2015, p. 24).

Para Secchi (2013, p. 46), a agenda pode tomar forma de um programa de
governo, um planejamento orgamentdrio ou uma simples lista de assuntos que
podem ser entendidos como importantes.

Este momento pode ser considerado estratégico, quando permeia o programa
do governo, sendo desta forma considerada uma agenda formal. Nela serao

inseridas questdes que permeiam as constantes do enfrentamento publico.

Entrar na agenda politica ndo significa resolver o problema. A dificuldade de
manter um problema reconhecido enquanto publico é um exercicio
continuo. Os autores mostram a tipologia das agendas e como elas sao
constituidas, mas ndo as apresentam como a salvacdo de uma questao.
AGUM et. al (2015, p. 26).

Podemos citar também a agenda politica que de acordo com Cobber e Elder
(1983) a agenda politica, que também pode ser chamada de agenda sistémica, onde
o0 conjunto de problemas ou temas que a comunidade politica entende como

merecedor de intervengao publica (SECCHI, 2013).

c. Formacao de alternativas e tomada de decisao: Nesta fase é onde as politicas
serao formuladas, a partir do planejamento criado com base nos seus objetivos.
Neste momento serdo identificados os atores envolvidos no processo.

Ocorre quando, ap6s a inclusdo do problema na agenda e alguma andlise
deste, os atores comegam a apresentar propostas para sua resolugéo.
Essas propostas expressam interesses diversos, os quais devem ser
combinados, de tal maneira que se chegue a uma solugéo aceitavel para o
maior nimero de partes envolvidas. Ocorre, entdo, a tomada de deciséo.

RUA (2012, p. 35).
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Para Agum et. al (2015, p. 26) “é onde procura-se e formula-se alternativas,
estabelece 0 que sera abordado ou contemplado dentro de um problema”. E nesta

etapa também que a definicdo das alternativas se torna o instrumento de poder.

d. Tomada de decisao: Desde o inicio da formacdo da agenda até este momento,
nao havendo conflitos ideoldgicos e sendo consentida as sugestdes, este momento
podera se tornar fluido. Para Rua (2012, p. 35) isso néo significa que todas as
decisbes relativas a uma politica publica foram tomadas, mas sim, que foi possivel
chegar a uma decisédo sobre o nucleo da politica que esta sendo formulada.

Ocorrendo uma situacao contraria citada anteriormente, as discussdes serao
mais aprofundadas e o processo decisoério “tende a cobrir um pequeno numero de
aspectos, ja que muitos deles tém as decisbes adiadas para o momento da
implementacéo” (RUA (2012, p. 35).

e. Implementacao: Este € o momento, onde o planejamento torna-se realidade e
buscando entender as a distingdo entre o que foi formulado no inicio da agenda e o
que esta sendo executado.

A implementagédo se faz acompanhar do monitoramento: um conjunto de
procedimentos de apreciacdo dos processos adotados, dos resultados
preliminares e intermedidrios obtidos e do comportamento do ambiente da
politica. O monitoramento é um instrumento de gestao das politicas publicas
€ 0 seu objetivo é facilitar a consecucao dos objetivos pretendidos com a
politica RUA (2012, p. 36).

E nesta etapa que os maiores entraves em sua grande parte sdo os

problemas administrativos e técnicos.

f. Avaliacao: A avaliacdo é caracterizada como sendo o momento de analisar

e mensurar os resultados das politicas publicas implementadas.

Conforme Rua (2012, p. 36) é um conjunto de procedimentos de julgamento
dos resultados de uma politica, segundo critérios que expressam valores.
Juntamente com o monitoramento, destina-se a subsidiar as decisées dos
gestores da politica quanto aos ajustes necessarios para que os resultados
esperados sejam obtidos.

Aqui também €& momento de relatar a sua efetividade e os atores envolvidos
neste projeto, propondo melhorias na politica atual e em futuras. Podemos

considerar este momento um dos mais criticos, pois serdo avaliados a sua
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capacidade de resolucdo mensurados através de parametros criados para

avaliacao.

g. Extingcao: E por fim, a extingdo da politica publica, que podera ocorrer caso o
problema que deu origem ao tema seja solucionado, ou pelo fato de se tornar
inoperante. Além destas hipoteses, ele podera ser extinto caso ela tenha perdido
importancia diante de outros problemas publicos que necessitam de agenda mais
urgentes.

2.5 Entendendo a etapa de formacao da Agenda e o Modelo dos Fluxos
Multiplos

A formagédo da Agenda Governamental € uma das etapas mais importantes
dentro da construcao das politicas publicas. Por isso, devemos nos perguntar sobre
alguns pontos da problematica existente: porque nem todos os temas chegam a
agenda governamental? Quais os motivos que levam os governantes a darem uma
atencao maior a estes temas?

Para que a agenda seja formada, o tema devera despertar a atencao de um
namero consideravel de atores envolvidos. O problema que sera tratado na agenda
devera atender caracteristicas que podem afetar e despertar a atencao de um
publico mais amplo.

Segundo Calmon e Costa (2007), as caracteristicas necessarias para se

despertar um publico mais amplo, conforme dispde o Quadro 2.

Quadro 2 - Caracteristicas para despertar um publico mais amplo.

1. Grau de Quanto mais abstrata for a definicdo de um problema, maior é a
especificidade probabilidade de despertar a atengdo de uma audiéncia mais ampla.

2. Escopo da Quanto mais importante o tema é para a sociedade, maior € a
importancia probabilidade de atingir o publico.

3. Relevancia Quanto mais duradouro for o possivel impacto do problema, maior sera
temporal a audiéncia.

4. Grau de Problemas mais simples e faceis de serem compreendidos atingem
complexidade  uma audiéncia mais ampla.

5. Precedéncia Problemas com precedentes similares atingirdo mais rapidamente uma
categorica audiéncia mais ampla.

Fonte: Calmon e Costa, 2007.
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Para Capella (2018, p. 28) a agenda governamental é composta pelas
questdes consideradas relevantes pelos tomadores de decisdo, seja no plano local,
estadual ou federal.

Ja para Kingdon (2003, p. 03), apud Capella (2018, p. 29) a agenda
governamental é definida como o conjunto de assuntos sobre 0s quais o governo, e
pessoas ligadas a ele, concentram sua atencdo num determinado momento. Na

figura 4, segue os eixos tematicos da pesquisa sobre agenda.

Figura 4 - Os trés eixos tematicos da pesquisa sobre agenda

EIXOS TEMATICOS DA PESQUISA SOBRE AGENDA

Experiéncia pessoal e comunicagdo interpessoal entre as elites
e outros individuos

Influéncia
da midia
e
acontecimentos
noticiosos
espetaculares

Agenda Agenda Agenda das politicas
midiatica publica governamentais

Indicadores do mundo real sobre a importancia de uma questao
ou acontecimento da agenda

Mais importante do que entender de onde surgem as questdes para a

Fonte: Carelli, 2008.

formacdao da agenda, se faz necessario a compreensdao do cenario politico
momentaneo, pois € ele que permitira a transformacdo de uma demanda em
agenda.

Para Agum et al, (2015, p. 34), a andlise de Kingdon indica a importancia da
atuacéo de grupos de atores para a definicdo de uma agenda. Além disso, utilizar-se
de modelos que auxiliem a formulagdo das intervengbes que serdo realizadas traz
além de uma definicdo estratégica, um modelo padrdo de atuagdo para aquele

problema publico. O modelo pode ser visualizado, conforme figura 5 a seguir:
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Figura 5 - O modelo de Kingdon

EIXOS TEMATICOS DA PESQUISA SOBRE AGENDA

PROBLEM STREAM POLICY STREAM POLITICAL STREAM
(Fluxo de problemas) (Fluxo de solugbes) (Fluxo politico)
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Feedback de agdes

OPORTUNIDADE DE MUDANCA
(windows)

Convergéncia dos fluxos (coupling)
pelos empreendedores (policy
entrepreneurs

<

( AGENDA - SETTING

Acesso de uma
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Fonte: Capella, 2006.

Os autores que tratam desta temética como Kingdon (2003), sugerem que a
tomada de decisdo nas politicas publicas seja realizada através do encontro de
correntes (problemas, propostas ou alternativas e a politica). Esse processo de
formacao de agenda segue uma sequéncia que esta caracterizada, conforme a
figura 5.

Além disso, é importante entendermos os atores envolvidos dentro da
problematica em questdo, compreendendo as demandas por eles atribuidas. Para
Secchi (2013), estes atores podem ser individuos ou instituicbes que serao
influenciados no processo de formacdo e execugdo das politicas publicas
governamentais e ndo governamentais. E importante a compreensdo de que estes
atores podem variar de acordo com as fases do ciclo, tendo a possibilidade de
expansao ou afunilamento.

O modelo adotado por Kingdon (2003) traz questionamentos que permeiam a
formacao de uma agenda. Primeiramente, o motivo pelo qual alguns temas chegam
a agenda e outros ndao sdo pautados. Por que temas sdo vistos como de maior
relevancia e outros nao?

No Estado onde o sistema de governo adotado € o Presidencialismo, a

influéncia do presidente € a de maior relevancia, mas que deve acompanhar o
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Executivo e Legislativo, mantendo a harmonia em suas decisdes. No momento da
definicdo da agenda, essa influéncia requer um destaque maior. Para Kingdon
(2003, p. 28 - tradugao) “Nenhum outro ator isolado no sistema politico tem maior
capacidade que o presidente de definir agendas em determinadas areas politicas
para todos os que lidam com essas politicas”. Apesar de sua influéncia, este ator
envolvido no processo nao tera autonomia para determinar a decisao final da politica
publica em questao.

Segundo Capella (2005, p.16) “as promessas feitas a coalizdo de apoio, da
mesma forma que os programas de governo, podem influenciar a agenda
governamental, porém nao asseguram que mudancas sejam promovidas”. Para
Kingdon (2003) ainda dentro da perspectiva de atores, existem os grupos de
interesse que também sdo pecas importantes dentro da formacdo da agenda
governamental, a exemplo dos grupos de interesse publico e categorias
profissionais.

Outro ator envolvido dentro do contexto da tomada de decisdo € a midia, que
para alguns autores este instrumento de comunicagcdo € um grande influenciador
nas decisdes, mas para Kingdon (2003) ela n&o representa de forma impactante e
substancial sobre a formacéo da agenda governamental, pois ela apresenta apenas
os resultados, nao evidenciando o processo de formacao da agenda. A midia dentro
deste ciclo tem a fungéo de circular as ideias e trazer a atengédo da sociedade para
os fatos evidenciados. Além dela, existem outros atores que influenciam no contexto

da tomada de decisao:

Os atores visiveis sdo aqueles que estdo em maior evidéncia na midia e os
invisiveis sdo os que fazem parte dos burocratas de carreira, consultores
especializados, académicos, conselheiros presidenciais, assessores de
ministros, assessores legislativos e outros funcionarios parlamentares,
dentre outros (RUA, 2012, p. 66).

2.6 A importancia da Transparéncia em Politicas Publicas

A sociedade vem buscando, principalmente nas ultimas décadas com o
avanco tecnoldgico e legitimidade da transparéncia publica, acesso aos atos
efetivados pelo governo. Essa busca por informagdes acaba tornando a sociedade
mais participativa dentro do sistema politico e provocando a conscientizagao no que

tange a participacdo governamental nos assuntos de interesse publico.
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Para Chrispino (2016, p. 116), no conjunto de principios de politicas publicas
transparentes, o que se busca é uma invocagdo do controle. Chrispino (2016, p.
108) ainda traz que a construcdo de politicas publicas transparentes a partir de
principios explicitos auxilia um grupo maior e mais diferenciado da sociedade a
melhor entendé-las e, por conseguinte, melhor avaliar sua eficacia, eficiéncia,
efetividade e impactos sociais.

A sociedade por meio deste acompanhamento, podera visualizar a utilizacdo
de recursos financeiros na gestao publica, por exemplo, e assim identificar fraudes
que poderao impactar diretamente no crescimento do Estado, e que irao denegrir a
legitimidade da gestao publica.

Além disso, conforme Chrispino (2016, p. 108) a construcdo de politicas
publicas transparentes a partir de principios explicitos auxilia um grupo maior e mais
diferenciado da sociedade a melhor entendé-las e, por conseguinte, melhor avaliar
sua eficacia, eficiéncia, efetividade e impactos sociais. Estes principios se
estabelecem conforme figura 6 a seguir:

Figura 6 - Os principios de politicas publicas transparentes

Responsabilidade/ Analise
Legalidade Responsividade prospectiva
Supremacia do Realidade Razoabilidade/
interesse publico Proporcionabilidade

Fonte: Chrispino (2016), adaptado (2022).

A “Administracdo Publica segue, dentre outros principios, o da legalidade,
finalidade, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia”. Eles indicam que o poder publico
se responsabilizara pelos seus atos.

1° - Supremacia do interesse publico: As politicas publicas devem atender o
interesse publico e serem transparentes, atendendo o interesse publico e

obedecendo tal principio. Para Chrispino (2016, p. 109) entende-se como interesse
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publico aquilo que, ao se concretizar, atendera a necessidade/direito de toda a
coletividade.

Dependendo da politica publica que for adotada, ela podera atender publicos
especificos, mas sendo ela tratada como interesse publico, ndo havera ruptura
conceitual e nem de interesse, desde que fique claro o bem estar coletivo. Ao
realizar o planejamento de politicas publicas, ndo se pode esquecer o principio do

interesse publico, a finalidade e a impessoalidade.

2° - Legalidade: E um dos principios administrativos e constitucionais previsto no
artigo 37 e artigo 5° onde diz que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
algo sendo em virtude da lei”, embasando-se no Estado democratico de direito que
torna arbitrario o poder do Estado.

Para Chrispino (2016, p. 110) se é dado ao cidadao o direito a liberdade,
restringindo-a apenas naquilo que esta limitado por lei, ao Estado, ao contréario, s6 é
permitido realizar aquilo que esta expresso na lei. O Estado estd submetido a lei e
s6é pode agir conforme ela. Sobre isso, entende-se que a legalidade é garantida a
nenhuma regra ou obrigacao pautada em lei, podendo restringir abusos que poderao

ocorrer pelos governantes e garantir a vontade da sociedade.

3° - Realidade: As politicas publicas ao serem formuladas deverao buscar objetivos
que possam ser realizados e evitar decisdes que ndo poderao ser executadas. Além

disso, dar condigdes de efetividade para chegadas dos resultados para a sociedade.

Se a politica é o territério do devaneio e do sonho, a administragdo tem o
duro limite da realidade concreta e palpavel. Do politico, espera-se que
produza simbolos capazes de unir os diferentes; do administrador,
esperam-se resultados que permitam transformar os sonhos em realidade
possivel. (CHRISPINO, 2016, p. 111).

Quando a realidade € aplicada as politicas publicas transparentes, apresente
trés componentes que auxiliam a andlise e entendimento: concep¢ao (que traduz os
objetivos, justificativa e a integracdo entre os recursos), a estruturacdo (que
delineiam os mecanismos) e a divulgagdo (que sao utilizados para difundir as
atividades que sao executadas) (CHRISPINO, 2016).

4° - Responsabilidade/Responsividade: A responsabilidade é a obrigacdo de
responder pelas agdes proprias e como dever juridico resultante da violacdo de
determinado direito, através da pratica de um ato contrario ao ordenado juridico
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(CHRISPINO, 2016 p.112). A responsabilidade € uma acado e deve possuir a
obrigacao, levando em consideracao a sociedade e seu futuro.

5° - Rozoabilidade/Proporcionabilidade: Este principio é resultado da legalidade,
que considera e busca 0 mesmo ponto em comum, uma vez que a razoabilidade

tenha uma maior relagdo com os atos normativos.

As politicas publicas transparentes deverao obedecer a preceitos que
atentem para o principio do razoavel ao decidir, ndo podendo incorrer em
equivocos comuns que se defendem na falsa figura da discricionariedade: a
inoportunidade de fazer, a inconveniéncia do que foi feito e o desequilibrio
do caminho escolhido. (CHRISPINO, 2016 p.115).

Sendo assim, a razoabilidade e proporcionalidade carregam proporcdes
distintas, porém a proporcionalidade carrega a no¢ao da razoabilidade, tendo estas
uma relagdo confusa e que ndo podera ser dissociada.

6° - Analise prospectiva: Esta analise pode ser entendida como uma reflexao da
coletividade, visando as mudancas locais e globais, que pode possibilitar a
construcdo do conhecimento e identificando agbes que poderdo ser feitas no
presente e futuro. Esta iniciativa busca alcancar os objetivos propostos visando
possiveis cenarios de transformacéao e que irdo afetar nas decisdes futuras.

Para Chrispino (2016, p. 116) a preocupagdo com a inclusdo do controle
prospectivo no universo dos principios de politicas publicas transparentes tem por
base dois motivos principais: a participagao social e o controle prospectivo oferecem
a possibilidade de diminuir os riscos resultantes de decisGes de governos. Apesar
dessa preocupagado na tomada de decisdes, a analise prospectiva ndo tem como
finalidade prever o futuro, mas preocupa-se em analisar 0os possiveis cenarios e

preparar-se para o enfrentamento deles.

32



3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A ciéncia pode ser entendida como um procedimento metddico, que tem
como objetivo conhecer, interpretar e intervir na realidade, tendo como critério a
formulacédo de problemas que sustentam regras e a¢des adequadas a constituicao
do conhecimento.

Para Lakatos (2017, p. 91) “as ciéncias caracterizam-se pela utilizagdo de
métodos cientificos, mas nem todos os ramos de estudo que empregam esses
métodos sao ciéncias”. Os métodos cientificos nao sdo exclusivos da ciéncia, porém
nao ha ciéncia sem o método. Com relagcdo ao método, segundo Cervo e Bervian
(2002), ele possibilita a definicdo de objetivos e a busca de informagdes sobre
assuntos especificos, com o intuito de explorar situacdes, desenvolvendo novas
ideias. Podemos entender que o método é uma teoria da investigacdo e que

segundo Bunge (1980) para alcanga-lo, € necessario cumprir as seguintes etapas:

Figura 7 - Processo de formulacéo da investigacao cientifica

Problema ou lacuna

Explicacao Nao explicagao

Colocacao precisa do problema

Procura do conhecimento e instrumentos relevantes

Tentativa de solucao

Satisfatéria unatil

Invencao de novas ideias ou producgao de novos dados empiricos

Obtenc¢ao de uma solugao

Prova da solucao
Satisfatéria Nao Satisfatotria

Inicio do novo

Conclusao s
ciclo

Fonte: Bunge, 1980.
33



Dentro das classificacbes de método sera utilizado na pesquisa o método
descritivo, que tem como objetivo “[...] a descricdo das caracteristicas de
determinada populacdo ou fenbmeno e o estabelecimento de relagbes entre
variaveis.” (GIL, 1999, p. 44).

A metodologia utilizada para realizacdo da pesquisa serdo as pesquisas
bibliograficas e do campo exploratério. Foram analisados dados fornecidos pelo
Governo Brasileiro, veiculagédo de noticias e artigos sobre o programa de Auxilio
Emergencial criado durante a pandemia da COVID-19 no ano de 2020.

3.1 Caracterizacao do estudo

A caracterizacao e classificagdo da pesquisa serve para indicar 0 percurso
que o pesquisador ird realizar durante seu estudo, e possibilita que outros
estudiosos e pessoas que se interessem pela tematica comprovem os resultados
apresentados, podendo haver a disseminag¢ao da pesquisa em outras areas que elas
possam se relacionar. Desta forma, esta pesquisa possui natureza qualitativa,
aplicada, exploratéria e documental, tendo em vista que busca gerar conhecimento
acerca da eficiéncia das politicas publicas aplicadas no Brasil, em especifico a do
Auxilio Emergencial criado durante a pandemia da COVID-19 que se instalou no
Pais em 2020. Entretanto, para tal, foi necessaria uma pesquisa bibliografica sobre o
tema em artigos publicados no dominio publico.

A pesquisa é aplicada porque o objetivo é "gerar conhecimentos para
aplicagéo pratica dirigidos a solugé&o de problemas especificos e envolve verdades e
interesses locais" (PRODANOV; FREITAS. 2013, p.51). E exploratéria porque "se
encontra na fase preliminar e tem como finalidade proporcionar mais informacdes
sobre o assunto que vamos investigar" (PRODANOV; FREITAS. 2013, p.51) e é
documental, pois, "baseia-se em materiais que nao receberam ainda um tratamento
analitico ou que podem ser reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa”
(PRODANOQV; FREITAS. 2013, p.55).

Segundo Trivifios (1987, p. 137), “a pesquisa qualitativa ndo admite visdes
isoladas, parceladas, estanques. Ela se desenvolve em interacdo dinamica,
retroalimentando-se, reformulando-se constantemente”. Relativamente a abordagem

é importante destacar o carater qualitativo deste trabalho visto que, considera que
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h& um dinamismo existente entre 0 mundo real e o sujeito objeto deste estudo que

nao permite quantifica-lo matematicamente de forma precisa.
3.2 Universo, amostra e amostragem

No processo de construcdo da pesquisa ndo houve entrevista e aplicagdo de
questionario e que dentro dos padrboes éticos nao teve participagcdo de seres
humanos. Apenas acervos documentais e informacdes de dominio publico foram
utilizados para a obtengao dos resultados.

A pesquisa € de amostragem probabilistica, onde segundo Appolinario (2012,
p. 131) “a amostra € selecionada de maneira que a escolha de um membro da

populacao nao afete a probabilidade de selecao de qualquer outro membro”.
3.3 Instrumento de coleta de dados

Os dados coletados para esta pesquisa compreenderam estudos realizados
de forma sistematica no periodo de marco a dezembro de 2020, pois o recorte da
pesquisa tem como base o primeiro ano da pandemia. Foram realizadas pesquisas
em base de dados cientificos, sites de dominio publico do Governo Federal, como o
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA, relatérios divulgados pelo
Ministério da Cidadania através da pagina “De olho na Cidadania”, além de

reportagens jornalisticas que identificam atualidades sobre o tema em questéo.
3.4 Analise de dados

O campo de investigacdo desta pesquisa € o0 processo de construcdo da
agenda do Programa de Auxilio Emergencial (PAE), utilizando o modelo de Fluxos
Multiplos desenvolvido por Kingdon (2003). Além disso, serd utilizado o material
fornecido pelo Governo Federal, amplamente divulgado, além de pesquisas
cientificas, material jornalistico veiculado durante o periodo escolhido para
realizacdo do estudo, para mostrar a execucdo e resultados da agenda. Estas
informacdes serdo analisadas mediante aos fatos ocorridos durante a formulagdo da
politica publica, trazendo reflexdes tedricas, sistematizando e classificando os dados
através de analise, ndo ocorrendo alteracdo dos dados.
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4 DISCUSSAO DOS RESULTADOS
4.1 As politicas publicas e a crise pandémica

As politicas publicas dentro da area de conhecimento buscam compreender a
fungédo do Estado e como a sua interveng¢ao na sociedade pode ser atribuida. Diante
de contextos de crise, os modelos que sugerem o0 Estado de bem-estar, cada um
seguindo seus planos de enfrentamento, tém combatido e abrandado os problemas
causados pela pandemia da COVID-19.

Os Estados que possuem uma rede de protegdo a populacdo mais
estruturada, que tém um sistema de seguridade social, de saude e educacao que
atendem a demanda, possuem as melhores condi¢cées de enfrentamento de crises
como essa vivenciada pela pandemia desde o ano de 2020. Ocorrendo o oposto, a
instabilidade destas condi¢cdes somadas a cenarios de instabilidade politica revelam
uma crise que pode se manifestar em varias esferas dentro do Estado. A crise
causada pela COVID-19 traz discussdes e comparacdes inevitaveis com outras
crises sanitarias, a exemplo da meningite na década de 70 aqui no Pais, como
também, a gripe Espanhola em 1918.

Para Boin (2009), apud Valentin (2020), a tradicional visdo em relacdo as
crises tem como elementos conceituais principais: ameacga, urgéncia e incerteza.
Porém, existe uma diferenciacao entre estas crises modernas, pois elas atravessam
fronteiras além da geografica, trazendo instabilidade econémica, politica, tanto no
ambito publico quanto no privado sendo dificil até mensurar o seu inicio e o término.

No Brasil, a pandemia da COVID-19 acentuou ainda mais a instabilidade
politica e econémica, revelando uma crise na coordenacao de enfrentamento das
demandas vigentes, auséncia de articulacdo governamental sélida, dificuldades na
delegacdo de fungbes que sao fundamentais para o andamento da agenda,
negligéncia e omissdo de pautas importantes e de interesse publico e a auséncia ou
informacdes contraditérias com relagdo a pandemia e ao virus da COVID-19.

Este clima de incertezas trouxe ainda mais instabilidade a populacao, onde
num momento em que o Governo e as autoridades sanitarias deveriam andar a
passos iguais se viu o oposto, ocasionando descrenca e falsas informacdes que
foram propagadas. A chegada do virus no Pais evidenciou problemas de ordem
econdmica e de saude no Brasil, e dentro dos estudos relacionados a politicas
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publicas, a pandemia da COVID-19 é considerada uma nova demanda, pois naquele
momento onde 0 caos social alastra-se, surgiram novos atores e novos problemas.

O enfrentamento de uma pandemia se torna um desafio para qualquer pais,
pois interfere no sistema de saude, tanto publico quanto privado, sobrecarregando
estes pela demanda elevada de usuarios. Além disso, impacta na economia que
neste momento de surto, é necessario o fechamento de comércios de pequeno e
grande porte como medidas para contengao do virus.

Entretanto, a auséncia de coordenacado pelos entes federativos dentro das
medidas tomadas para evitar a disseminacdo da COVID-19 é claramente
evidenciada quando nao ha paridade nas tomadas de decisdo. O estado pandémico
exige respostas do governo, porém, algumas ndo se mostram efetivas ou até
mesmo estdo tornando-se desastrosas. E neste momento que ha a percepcéo de
um “mal publico” que para Rua (2012, p. 73) “uma situagcéo que é ruim para muitos e
da qual ninguém tem como escapar”. Sendo assim, surge o cenario do estado das

coisas, que acaba se tornando um problema publico.
4.2 A dinamica do modelo dos fluxos multiplos em agenda: os trés fluxos

O surgimento da teoria dos fluxos mudltiplos ocorreu diante os estudos
realizados sobre a formacao da agenda publica por Kingdon (2003), onde baseia-se
num modelo de decisdao e organizacao (GOTTEMS, PIRES, CALMOM e ALVES,
2013). Estes autores sugerem que a tomada de decisdo deve basear-se na atuacao
dos atores envolvidos nas decisdes, ja que estes estdo sendo afetados diretamente
com o problema terdo mais propriedade para relatar suas dificuldades e anseios,
diferente de quem tomara as decisoes.

O modelo de Kingdon (2003) ainda traz que para a compreensdao das
questbes pelos que irdo formular as politicas, € necessario seguir uma orientagao
que ird convergir na construcdo da agenda, sendo caracterizados como fluxos de
problemas (problems), solu¢des ou alternativas (policies) e politicas (politics). Este
modelo é adotado como referéncia em estudos para a andlise da formulacdo de
politicas.

A primeira etapa deste fluxo € o fluxo de problemas (problems). Sera a partir
dele que ocorrera a delimitagcdo do problema evidenciado, que deve ser visto com

uma atencao maior, jA que havera inUmeras questdes que deverdo entrar em
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discussdo, mas apenas as que irdo chamar mais a atencdo dos agentes publicos
serdo consideradas a serem resolvidas. No caso da pandemia, podemos considerar
dois problemas de maior evidéncia no momento: a saude e a economia.

Ainda dentro da discussdo de formulagcdo, Kingdon (2011) mostra a
importancia de trazer mecanismos que que podem contribuir na formulacdo do
problema que sao: os indicadores, eventos focais e feedback. Os indicadores trarao
parametros de uma situagdo. Ja os eventos focais podem trazer uma maior atengao
para um problema, mas ele ndo sera decisivo a ponto de se tornar uma agenda. O
feedback sera a resposta dada as acoes realizadas pelos governos, que podera ser
coletada através de relatérios, avaliagdes feitas da politica publica ou diagnésticos.

Para reconhecimento do problema é necessario primeiramente a identificagao
da crise. Um dos pontos que podem ser analisadas para esse parametro é a
evidenciacdo do tema na midia, pois sera a partir dele que a sociedade tomara
conhecimento do problema publico.

No caso da pandemia, essa evidéncia do tema se deu no final do ano de
2019, antes mesmo do virus chegar ao pais, através da veiculacédo das informacdes
da China sobre a descoberta dos primeiros casos da doenca e que ja trouxeram
influéncia na economia mundial. A partir deste cenario, os indicadores que foram
coletados a partir das primeiras pesquisas realizadas com surgimento da COVID-19,
acabaram ganhando a atengdo governamental. Utilizando do modelo dos fluxos
multiplos, podemos visualizar o processo de constru¢cao da agenda governamental,

conforme a figura 8.

Figura 8 - O Modelo de Fluxos Multiplos na agenda

MODELO DOS FLUXOS MULTIPLOS

Fluxo de Problemas

Desemprego
Inseguranca ahmentN JANELA

Fluxo de Solugdes emmlp CONVERGENCIA Poiftica da =) Formagdo da Agenda

Programa de assisténcia Oportunidade (Auxilio Emergencial)
econdmica /

Fluxo Politico
Instabilidade

Politica/Econdmica

Fonte: Elaboracao propria (2022), com base nos dados da pesquisa e no modelo de Kingdon.
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A problematica que se iniciava recebeu atengcdo dos gestores publicos no
ambito econdmico e na saude, mas como foco desta pesquisa € trazer os impactos
na economia, iremos aprofundar neste problema. Segundo dados publicados pelo
IPEA - Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada em fevereiro de 2021 referente ao
primeiro ano de pandemia no Pais, o coronavirus trouxe maior impacto nas contas
publicas. O PIB em 2020 teve um déficit nominal de 13,7%, sendo este percentual
atribuido a resultados do governo federal, uma vez que nos estados e municipios
este déficit foi zero. Este resultado é reflexo do impacto da pandemia no orgamento
do Ministério da Economia - ME.

Para a populacdo, este impacto foi evidente na diminuicdo dos postos de
trabalho e no aumento da inseguranga alimentar. Segundo dados publicados pelo
IBRE - Instituto Brasileiro de Economia, a reducao de empregos formais em 2020 foi
de (-4,2%), porém os empregos informais tiveram trés vezes mais perda de postos
de trabalho, chegando a (-12,6%). Outro dado publicado informa que as ocupacdes
que possuiam a menor escolaridade foram as mais afetadas durante a pandemia,
sofrendo uma reducao de 20,6% nos empregos de pessoas com até 3 anos de
estudo e de 15,8% em pessoas que possuiam de 4 a 7 anos. Apesar destes
cenarios de baixas, houve um aumento de 4,8% de vagas de emprego para pessoas
com 15 anos ou mais de estudo.

Outro efeito social e econbmico agravado pela crise da pandemia foi o
aumento da fragilidade do sistema alimentar da populacdo. A reducgéo repentina da
renda das familias, atrelada a reducao da demanda por alimentos que era fornecida
pelos pequenos agricultores fez com que houvesse perdas na producdo e
desperdicio alimentar. Em um cenario de crise este fato ocorre num momento onde
muitos ndo possuem condigcdes para suprir 0 basico para alimentagao.

A segunda etapa é o fluxo das solu¢des ou alternativas (policies), que ira
trazer o apanhado das ideias e as solu¢gdes que poderdo ser disponibilizadas para
os problemas enfrentados. E comum nesta etapa o brainstorming, pois sera um
momento de debate, onde as ideias poderédo ser adaptadas ao contexto ou mesmo
descartadas. Quando as solucdes apresentadas entram em debate elas comecam a
ser construidas no ambiente politico, sendo fundamental trazer a tona esta
construcdo a sociedade que devera ter conhecimento deste momento de

formulacéo.
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Trazendo esta etapa da formulacao para o contexto estudado, aqui podemos
dizer que foi o inicio da formagcdo da agenda de um programa que auxiliasse a
populagdo financeiramente durante a crise econbémica que a pandemia trouxe
naquele ano. O isolamento social, o fechamento de empresas, além do trabalho
auténomo foi atingido diretamente pela crise e algo deveria ser feito para minimizar
estes efeitos negativos a economia. Esta etapa da formulacdo da agenda é
importante, pois o equilibrio politico e econdmico podera auxiliar neste processo de
construgdo da agenda.

Por fim, a terceira etapa do fluxo que é o de politicas (politics). Aqui, 0s
termdmetros sdo as relacbes politicas, como o governo esta sendo visto pela
sociedade, a opinido publica, a relagdo entre os governos, partidos politicos como
também as questdes ideoldgicas (KINGDON, 2011). No cenario que o Brasil
atravessava, esta etapa do fluxo foi bastante evidenciada a nivel mundial, pois a
instabilidade politica do Pais no momento em que a pandemia tomava grandes
proporcdes, trouxe a tona a fragilidade do Executivo Nacional e a auséncia de
coordenacado entre 0os ministérios, onde estes, teriam que formar a base mais sélida
para combater a crise que se instalava.

O Ministério da Saude, um dos mais importantes dentro da politica de
combate a pandemia, foi o0 que mais sofreu com a instabilidade politica. Durante a
pandemia, houve a troca de quatro ministros por incompatibilidade de ideais e
pontos de vistas distintos sobre como proceder nas agdes de combate a pandemia.
Dentre esta incompatibilidade de ideais, estava 0 uso ou ndo de mascaras € a
execucao do lockdown. Outro ponto relacionado a economia e que trouxe um clima
de instabilidade entre o Legislativo e o Executivo foi a discussédo sobre quanto seria
o valor pago a populagéo vulneravel para custea-los no fechamento do comércio e
crescimento do desemprego. Esse clima de instabilidade influenciou a imagem do
governo dentro e fora do Pais, além de interferir diretamente na formacao da agenda
politica.

Sendo assim, com a reunido entre os fluxos de problemas, solucdes e
politicos, podera surgir a juncao de ideias que se tornarao oportunidade de mudanga
na agenda. Quando h& o reconhecimento do fluxo de problemas, as solugées podem
ser disponibilizadas e as condi¢des politicas no momento destas formulacdes podem
trazer a tona a concretizagcdo da agenda.
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4.3 Da agenda a implementacao: analise do Programa de Auxilio Emergencial
(PAE)

A partir das medidas tomadas pelo governo para dar inicio ao PAE, foram
delegadas as competéncias dos érgaos que iriam participar do Programa, tanto na
sua formulagdo quanto na execucdo. O Ministério da Economia (ME) e o Ministério
da Cidadania (MC) foram os protagonistas nesta empreitada do programa em 2020.

De forma oficial, essa autonomia foi publicada no decreto n°. 10.316, de 07 de
abril de 2020, em seu artigo 4°, onde:

Compete ao Ministério da Cidadania gerir o auxilio emergencial para todos
os beneficiarios e ordenar as despesas para a implementacdo do auxilio
emergencial e ao Ministério da Economia atuar, de forma conjunta com o
Ministério da Cidadania, na definicdo dos critérios para a identificacdo dos
beneficiarios do auxilio emergencial e autorizar empresa publica federal de
processamento de dados a utilizar as bases de dados previstas neste
Decreto (...) (BRASIL, 2020).

O Auxilio Emergencial foi instituido pela Lei n°13.982 em 2 de abril de 2020, e
€ uma juncao dos programas de Renda Basica de Cidadania, criada pela Lei n°
10.835 de 2004 e o Programa do Seguro-Desemprego, instituido pela Lei n° 7.988
de 1990. O Programa de Auxilio Emergencial (PAE), foi criado para preencher a
brecha de protecdo social deixada pela pandemia, beneficiando trabalhadores
informais, chefes de familia de baixa renda e pessoas em situacao de
vulnerabilidade. A principio, o programa disponibilizou para os beneficiarios 3
parcelas de R$600,00 e R$1.200,00 para as mulheres chefes de familia. Outras
classes se enquadraram dentro do universo do programa: beneficidrios do Bolsa
Familia, pessoas cadastradas no Cadastro Unico e que ndo eram atendidos pelo
programa do Bolsa Familia e cidaddos que realizaram a solicitagdo do beneficio
através do aplicativo e site criados pela DATAPREV que ndo possuiam vinculo
empregaticio ou que se enquadram na situacao de vulnerabilidade. Mais adiante, o
PAE foi prorrogado para mais R$1.200,00 em duas parcelas de R$600,00, entre os
meses de julho e agosto de 2020, através do Decreto 10.412 em junho de 2020
(Imprensa Nacional, 2020b).

Ainda em 2020 por meio de medida proviséria, o PAE foi prorrogado
novamente até o més de dezembro, mas com o valor menor do que os anteriores. A
prorrogacao foi de R$300,00 e foram pagos em 4 parcelas (Imprensa Nacional,
2020c). O PAE durante a sua vigéncia substituiu o programa de beneficio do Bolsa
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Familia, quando este era mais vantajoso para os beneficiarios do programa. Com o
término no PAE, as familias receberam novamente o Bolsa Familia, passando a ser
valores complementares.

Segundo dados publicados na edi¢ao de abril no editorial do Governo Federal
“De olho na cidadania”, onde é destacado o perfil dos beneficiarios do programa de
auxilio emergencial em 2020, cerca de 67,9 milhdes de pessoas foram beneficiadas
diretamente com o Auxilio Emergencial, o que representa cerca de 1/3 da populagao
brasileira, considerada a populagdo total estimada em 211.755.692 habitantes
(IBGE, 2020).

Figura 9 - Cronograma de execugao do Programa de Auxilio Emergencial.
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2020 2020 2020 DE 2020 DE 2020
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Fonte: Ministério da Cidadania, 2020.

Dentro do programa, foram contempladas as pessoas inscritas no MEI - Micro
Empreendedor Individual, contribuintes individuais do INSS, desempregados e
trabalhadores informais que ndo recebem beneficio previdenciario ou assistencial do
Governo, exceto o bolsa familia. Outros requisitos deveriam ser preenchidos, como
ser maior de 18 anos, com excecao de maes adolescentes, nao possuir emprego
formal e possuir renda familiar entre meio salario até trés salarios minimos e terem
rendimentos tributaveis de até R $28.559,70 no ano de 2019.

Diante das informagbes coletadas no relatorio publicado pelo “De olho na
cidadania”, a predomindncia das mulheres jovens que receberam o auxilio
emergencial foi bastante expressiva. Mulheres de 18 a 34 anos foram prevalentes
em todas as faixas etarias. Um dado importante pode ser observado neste perfil é
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que as mulheres sao as que apresentam um grau maior de vulnerabilidade social em

relagdo aos homens. As informagdes referentes a estes dados seguem no grafico 1.

Gréfico 1 - Perfil de beneficiarios do Auxilio Emergencial por sexo e idade - Brasil
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Fonte: Ministério da Cidadania, 2020.

Outro ponto a ser levantado com relacdo ao sexo dos beneficiarios do auxilio
emergencial evidenciado no gréafico 2, € que as mulheres representam 55% destes
contemplados, porém elas ndo sdo maioria em todos os grupos. No publico-alvo do
PBF e CAD elas ocupam 70% e 62%, mas no ExtraCad elas ocupam 54% do
publico atingido. Os homens sao maioria no ExtraCad e a explicagdo para esse dado
se da pela situagdo socioeconémica das familias em situacdo de vulnerabilidade,
pois as mulheres compdem o grupo prioritario de politicas assistenciais do governo.

Gréfico 2 - Perfil de beneficidrias do Auxilio Emergencial por sexo para cada publico — Brasil
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Fonte: Ministério da Cidadania, 2020.
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Os dados revelam que os homens que nao estavam inseridos no Cadunico
mas que foram contemplados a receber o auxilio, ja estavam inseridos na linha da
pobreza em decorréncia da sua situacao econémica.

Com relagao ao perfil etario demonstrado dos participantes do Auxilio
Emergencial no gréfico 3, é que as pessoas com idade entre 25 a 34 anos de idade
sdo a grande maioria, ja que 44% possui entre 18 a 34 anos e 7% sao idosos com
60 ou mais. Outro ponto a ser observado é a participagdo das pessoas com idade
mais avancada inscritas no Cadastro Unico, ja que este percentual ndo est4 inserido
dentro do Bolsa Familia. Isso pode ser explicado pelo fato dos idosos do grupo do
Cadunico ja fazerem parte dos grupos vulneraveis e por isso ndo € permitida a

participagcdo em outros programas de transferéncia de renda.

Grafico 3 - Perfil etario dos contemplados pelo Auxilio Emergencial — Brasil
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Fonte: Ministério da Cidadania, 2020.

Ja o grafico 4, demonstra a distribuicdo dos beneficiarios por regido no Pais,
onde a regidao Sudeste possui 46% destes inscritos no Cadastro Unico e a regiao

Nordeste com 22%. O publico que faz parte do Cadastro uUnico esté inserido em sua
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grande maioria na regido Sudeste e Nordeste. Isso ocorre pelo fato dos gestores
publicos destas regides trabalharem mais as politicas sociais. Durante a pandemia,
ficou evidente o agravamento dessa vulnerabilidade, ndo apenas nestas regides
citadas, mas também no Sul e Sudeste.

Grafico 4 - Percentual dos beneficiarios por regido no grupo do Cadastro Unico
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Fonte: Ministério da Cidadania, 2020.

O grafico 5 nos traz informacdes referentes ao grupo pertencente ao Bolsa
Familia, onde o Nordeste possui 45% de pessoas cadastradas, enquanto do
Sudeste esse percentual representa 29%. Estes dados nos fazem refletir sobre
como a regiao Nordeste apresenta-se dentro deste cenario de desigualdade social,
uma vez que as politicas publicas para adocao de medidas de combate a pobreza e
a desigualdade ja vém sendo realizadas pelo Governo Federal.
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Grafico 5 - Percentual dos beneficiarios por regido no grupo do Bolsa Familia
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Fonte: Ministério da Cidadania, 2020.

As discussdes sobre o tema de programas de transferéncia de renda no Pais,
trazem a tona se ha eficacia para os individuos que sao contemplados. Com relagcao
aos dados relacionados a implementacao e monitoramento do Programa de Auxilio
Emergencial, estes ainda nao apresentam estudos mais aprofundados,
principalmente no que diz respeito aos efeitos e o impacto da politica publica no
Pais.

Entretanto, ainda em maio de 2020, o PNAD - Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios publicou uma carta de conjuntura com uma pesquisa
realizada sobre o valor médio recebido por domicilio do Auxilio Emergencial.
Segundo o relatério, este valor foi de R$ 846,50 e correspondeu a 44,6% do
rendimento médio dos ocupados, a 77,5% do rendimento médio dos trabalhadores
por conta prépria, e foi 21,2% superior ao rendimento médio do trabalhador
domeéstico. Este valor recebido compensou uma parte consideravel da perda de
renda que ocasionada pela pandemia.

Outro fato esta relacionado ao crescimento do Auxilio Emergencial é que
ainda em maio, 42% dos domicilios e 49% da populagdo tinham acesso ao
programa. Comparado ao Bolsa Familia, até entdo programa de maior cobertura no
pais, chegava a 19% dos domicilios e 25% da populacéo.
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Outro dado publicado demonstrou que na regidao Norte e Nordeste o efeito do
PAE foi bastante significativo, ja que o valor do beneficio nessas regides foi maior,
visto que o programa do Bolsa Familia influenciou nos valores pagos aos
beneficiarios e sdo nessas regides onde se encontra a maior parcela de individuos
do programa.

Na regiao Norte, o valor médio do AE foi de (R$ 936,16), sendo 17% maior
gue a média recebida pelos trabalhadores por conta propria que foi de (R$ 801,46).
Ja para o trabalho doméstico o valor foi de (R$ 616,73), o auxilio foi 52% maior. Na
regiao Nordeste os dados mostram que o AE médio recebido de R$ 907,37) foi 46%
maior que os rendimentos dos trabalhadores por conta prépria (R$ 616,60) e 87%
maior que os rendimentos dos empregados domésticos (R$ 485,76).

Ainda em 2020, os especialistas em economia projetam que o fim do Auxilio
Emergencial trard a tona a pobreza que, de forma momentanea, foi amenizado com
o programa. As familias que vivem com R$ 155 per capita por més, deve dar um
salto, ficando entre 10% e 15% da populacdo. Em 2019, estava em 7% e caiu para
2,3% em 2020 (Imprensa Nacional, 2021d).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto na pesquisa, o presente trabalho trouxe uma reflexao sobre
as politicas publicas e o processo de formacao de agenda politica do Programa de
Auxilio Emergencial - PAE para atender as populagdes vulneraveis em tempo de
pandemia da Covid-19 no Brasil. O cenario complexo que a crise sanitaria trouxe,
agravou os problemas socioecondmicos em que o Pais ja atravessava, trazendo
ainda mais desigualdade, desemprego entre outros problemas enfrentados pela
populacao.

Para analisar de forma teédrica esta construcdo, utilizou-se do Modelo de
Fluxos Multiplos e através dele foi observado o processo de articulagdo de
problemas, solucdes politicas e criagdo do PAE. Buscou-se mostrar também como
os fatores politicos e clima nacional influenciam na formacado de uma nova agenda.
Este tipo de estudo é de grande valia, pois pode identificar um contexto propicio ao
surgimento de novas agendas governamentais.

A pesquisa trouxe os resultados propostos, alcancando o objetivo que foi
compreender como se deu a insercao do tema do Auxilio Emergencial dentro da
agenda governamental do Brasil no ano de 2020.

Além disso, apresentou dados socioeconémico dos beneficiarios do auxilio
emergencial. Até a publicacdo deste trabalho, ainda ndo ha resultados mais
aprofundados sobre a implementacao do PAE no Pais no ano de 2020.

Podemos dizer que a execucdo do programa trouxe a tona um cenario
socioeconémico da populagédo, ja que os beneficiarios ao serem contemplados,
deveriam estar inseridos dentro de um parametro social de vulnerabilidade. Além
disso, mostrou a existéncia de fragilidade governamental durante o processo de
formacao da agenda.

Apesar da existéncia de politicas publicas de protecdo social no Pais, a
exemplo do Auxilio Brasil, € necessario um fortalecimento destes programas. As
acoes devem ser constantes e ndo pontuais como foi o PAE, que apesar da sua
limitacdo, foi importante para garantia de condi¢cbes a sobrevivéncia de uma parcela

da populagédo que se encontrava numa situagao vulneravel.
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