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Resumo Em marc¢o de 2020 a Organizacdo Mundial da Saude caracterizou a COVID-19
como uma pandemia e orientou o0s paises a tomarem medidas agressivas. No
Brasil, o presidente negou a problemética e desrespeitou as medidas de
isolamento tomadas pelos governos subnacionais. Contudo, problemas sociais
surgiram e o governo federal langou o Programa Auxilio Emergencial com o
objetivo de mitigar os impactos econémicos da pandemia sobre a populagdo de
baixa renda. Este artigo analisa como o desenho desta politica construiu
socialmente a populacdo-alvo e como isso se traduziu em instrumentos de
implementacdo que impuseram fardos aos cidaddaos. Adotamos uma estratégia
metodologica exploratoria e descritiva, empregando técnicas de anélise
categorial e documental de conteldo. Constatamos que a politica construiu a
populagdo-alvo como dependente, o que se traduziu em instrumentos de
implementacdo que impunham entraves ao acesso ao beneficio, pressionando
os beneficiarios a situagdes de humilhagdo moral e ao perigo de contagio pela
COVID-19.

Palavras-Chave: Politicas Publicas; Policy Design; COVID-19;
Programa Auxilio Emergencial; Construcdo Social da Populacéo-Alvo.

Abstract On March 11, 2020, the World Health Organization characterized COVID-19
as a pandemic and urged countries to take aggressive measures. In Brazil, the
President has denied the social problem and disrespects the isolation measures
taken by subnational governments. However, social problems have emerged,
and the Brazilian federal government launched the Emergency Aid Program
aiming to mitigate the pandemics’ economic impacts on the low-income
populations. This paper analyzes how the policy design socially constructs the
target population, and how it is translated into implementation instruments that
impose burdens on citizens. We adopted an exploratory and descriptive
methodological strategy, using categorical and documentary content analysis
techniques. We found that the policy constructed the target population as a
dependent, which translated into implementation instruments that imposed
barriers to access the benefit, putting pressure on beneficiaries in situations of
moral humiliation and the danger of COVID-19 contagion.

Keywords: Public Policy; Policy Design; COVID-19; Emergency Aid
Program; Social Construction of Target Population.

Resumen En marzo de 2020, la Organizacion Mundial de la Salud calificé el COVID-19
de pandemia y ordend a los paises que adoptaran medidas agresivas. En Brasil,
el presidente negé el problema y desestimé las medidas de aislamiento
adoptadas por los gobiernos subnacionales. Sin embargo, surgieron problemas
sociales y el gobierno federal lanzé el Programa de Ayuda de Emergencia con
el objetivo de mitigar los impactos econémicos de la pandemia en la poblacion
de bajos ingresos. Este articulo analiza como el disefio de esta politica
construyd socialmente a la poblacién objetivo y como esto se tradujo en
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instrumentos de aplicacidn que impusieron cargas a los ciudadanos. Adoptamos
una estrategia metodoldgica exploratoria y descriptiva, empleando técnicas de
analisis de contenido categdrico y documental. Encontramos que la politica
construyé a la poblacion objetivo como dependiente, lo que se tradujo en
instrumentos de implementacién que impusieron barreras de acceso al
beneficio, presionando a los beneficiarios a situaciones de humillacién moral y
al peligro de contagio por COVID-19.

Palabras Clave: Politica Publica; Disefio de la Politica; COVID-19;
Programa de Ayuda de Emergencia; Construccion Social de la Poblacion
Objetivo.

Resumé En mars 2020, I'Organisation mondiale de la santé a qualifié le COVID-19 de
pandémie et a demandé aux pays de prendre des mesures énergiques. Au Brésil,
le président a nié le probleme et n'a pas tenu compte des mesures d'isolement
prises par les gouvernements subnationaux. Cependant, des problémes sociaux
sont apparus et le gouvernement fédéral a lancé le Programme d'aide d'urgence
dans le but d'atténuer les impacts économiques de la pandémie sur la population
a faible revenu. Cet article analyse comment la conception de cette politique a
construit socialement la population cible et comment cela s'est traduit par des
instruments de mise en ceuvre qui ont imposé des charges aux citoyens. Nous
adoptons une stratégie méthodologique exploratoire et descriptive, en utilisant
des techniques d'analyse de contenu catégorique et documentaire. Nous avons
constaté que la politique a construit la population cible comme dépendante, ce
qui s'est traduit par des instruments de mise en ceuvre qui ont imposé des
barriéres a l'acces a la prestation, poussant les bénéficiaires a des situations
d'humiliation morale et au danger de contagion par le COVID-19.

Mots Clés: Politiques Publiques; Conception de la Politique; COVID-19;
Programme d'Aide d'Urgence; Construction Sociale de la Population
Cible.
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Introducéo

Em marco de 2020 a Organizacdo Mundial da Saude (OMS) caracterizou a COVID-19 como uma
pandemia. Na ocasido, o diretor-geral da OMS solicitou enfaticamente aos paises que tomassem
medidas urgentes: “Se os paises detectarem, testarem, tratarem, isolarem, rastrearem e mobilizarem as
pessoas para a resposta, aqueles com alguns casos podem evitar que se tornem clusters, e aqueles com
clusters, que se tornem transmissdo comunitaria” (WHO, 2020:1, traducdo nossa).

No Brasil, desrespeitando os protocolos da OMS e negando o problema social eminente, o
Presidente Bolsonaro chamou a doenca de “gripezinha” e a crise de “um trugue organizado por
governantes e pela midia” (Phillips, 2020). Como resultado, o Brasil tem enfrentado os impactos da
COVID desde fevereiro de 2020, quando o primeiro caso foi reportado. No dia 08 de junho de 2021
haviam 16.984.218 casos confirmados e 474.414 mortes distribuidas por todo o territério (Brasil,
2021), tornando o Brasil o pais com segundo maior nimero de casos ho mundo (Darlington; Barnes,
2020).

Ainda que ndo reconhecendo a crise sanitaria, sobre pressdo do legislativo, o governo federal
lancou o Programa Auxilio Emergencial no dia 02 de abril de 2020, visando mitigar os efeitos
econémicos da pandemia, especialmente, na populacdo de baixa renda. Nesse contexto, considerando
as preferéncias e ideias do Presidente, expressas na rejeicdo do problema social e nos ataques aqueles
que o reconheciam (Lotta e Cols., 2020), este artigo objetiva analisar como o desenho do Programa
Auxilio Emergencial construiu socialmente seus beneficiarios e como tal visdo foi traduzida em
instrumentos de implementagdo que impuseram fardos aos cidaddos mais vulneraveis.

Para isso, trabalhamos na perspectiva do policy design e, especificamente, pretendemos contribuir
para discussdo da Teoria da Construcdo Social (TCS), apontando a conexdo entre a construgdo social
dos beneficiarios, a escolha dos meios de implementacdo e seus efeitos em termos da qualidade do
tratamento recebido pelos cidadaos. Dessa forma, é possivel identificar e caracterizar a forma como o
Estado trata os cidaddos, para além da determinagdo legal e moral de tratd-los igualmente (Silva,
2018). Isso é especialmente relevante para grupos vulneraveis, que sdo os mais dependentes da acao
publica e tém recursos de poder limitados para influencié-la. Assim, seguindo as proposi¢des da TCS,
assumimos que a forma como o Estado se relaciona com os cidaddos molda as suas percepcdes de
justica e democracia, incentivando e fortalecendo (ou ndo) a participacgdo politica. Nesse sentido, numa
perspectiva mais geral, trata-se de discutir os modos de operacdo do Estado e como sua a¢do pode
(re)produzir ou minimizar as desigualdades sociais.

Para tanto, o artigo esta dividido em quatro se¢des, além da introducdo. A préxima secdo
apresenta uma breve discussdo sobre o desenho de politicas e a construgdo social dos beneficiarios.
Posteriormente, descrevemos o0s procedimentos metodolégicos empregados. Em  seguida,
apresentamos os resultados e a discussdo, revelando alguns achados importantes sobre a construcdo
social da populagdo-alvo do Programa Auxilio Emergencial do Governo Federal. Por fim, trazemos as
conclusdes.
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1. Desenho de Politicas Publicas e a Construcéo Social da Populacédo-Alvo

As politicas publicas sdo transpassadas por expectativas de positividade, sendo percebidas como
ferramentas para enfrentar problemas publicos e promover mudancas sociais (Peters, 2015). Contudo,
elas podem falhar nesses propositos, reproduzindo desigualdades e injusticas (Eir6, 2019; Ingram,
Schneider, & deLeon, 2007; Marins, 2017; Mello & Marques, 2019).

Entender esse tipo de fendmeno é uma das preocupagdes do campo de analise de politicas
publicas. E um caminho proficuo para compreender as caracteristicas, incoeréncias e ambiguidades
das politicas € o estudo de seu desenho. O policy design é um subcampo da policy analysis que propde
um olhar analitico sobre o contetdo das politicas, investigando as racionalidades que as perpassam, as
imagens da realidade que acionam e operam e a relagdo entre a modelagem do problema, os objetivos
e o0s instrumentos de implementacdo (Howlett; Mukherjee; Woo, 2015; Ingram; Schneider; delLeon,
2007; Peters, 2015).

Nesta perspectiva, o desenho € definido como o conjunto de elementos que delineiam a politica,
tracando sua estrutura e dindmica (Howlett, 2011; Majone; Wildavsky, 1984). Empiricamente, as
politicas tomam a forma de leis, estatutos, regras administrativas, p.ex., 0s quais contém elementos
comuns, que correspondem a sua estrutura ldgica (Schneider; Ingram, 1988), sdo eles: problemas e
objetivos, instrumentos de implementacdo, beneficiarios e regras de inclusdo/exclusdo, sistema de
governanga, racionalidades e construgcfes sociais (dos problemas, dos beneficiarios, dos instrumentos,
das organizagdes executoras) (Howlett, 2018; Rogge, 2018; Schneider, 2015).

Este campo reconhece que o desenho das politicas tem consequéncias sociais e politicas: na
identidade social dos beneficiarios, nas suas oportunidades de participacdo e na sua avaliacdo do
Estado. Trata-se, entdo, de refletir e compreender as politicas publicas como expressdes da relacdo
entre Sociedade e Estado.

Neste trabalho, mobilizaremos o conceito de construcdo social dos beneficiarios para desvelar a
percepcao expressa na politica a respeito da identidade e do papel social dos grupos que compdem o
publico-alvo (Ingram; Schneider; delLeon, 2007; Schneider; Ingram, 1990; Smith; Ingram, 2002).
Postula-se que os formuladores constroem os beneficiarios em termos positivos ou negativos e
distribuem beneficios e fardos de forma a refletir e perpetuar essas construgdes (Ingram; Schneider;
deLeon, 2007). Assume-se, assim, que o desenho reforca ou desafia os estere6tipos, reproduzindo ou
mudando as estruturas sociais. Esse conceito foi desenvolvido nos trabalhos de Anne Schneider e
Helen Ingram, que exploramos a seguir.

De forma geral, a construcdo social é um exercicio de modelagem do mundo, de criacdo e
definicdo de realidades por meio da interacdo social. Nesses processos sdo geradas imagens, papeis,
esteredtipos assim como atribuicdes de valor a objetos, pessoas e eventos (Ingram; Schneider; deLeon,
2007). Em virtude de seu carater estruturante, as construcBes sociais sdo percebidas como
hegemonicas, adquirindo status de “naturais”.

Tendo isto em mente, Schneider (2015) e Schneider e Ingram (1988) argumentam que a atividade
politica é operacionalizada por meio de construgdes sociais, imprimindo vieses nas politicas. Portanto,
os cidadaos supdem (e esperam) igualdade sob a lei, mas, na pratica, 0s grupos sao tratados de formas
diferentes (Aklin; Cheng; Urpelainen, 2020; Goellner, 2019; Jesus, 2019). A estratificacdo dos grupos
beneficiarios se manifesta na ideia de que alguns sdo merecedores dos bens e servicos prestados pelo
Estado, outros ndo. Para operacionalizar analiticamente esta ideia, Ingram, Schneider e deLeon (2007)

260

Lima. Luciana Leite., Julia Gabriele Lima da., & Aguiar, Rafael Barbosa de. RG&PP, 11(2): 256-273, 2021.
DOI: 10.11606/issn.2237-1095.v11p256-273



criaram uma tipologia de grupos beneficiarios com base na interseccao de dois critérios: poder politico
e imagem social, positiva (merecedores) ou negativa (ndo merecedores).

Os grupos favorecidos tém poder politico e desfrutam de uma imagem social positiva: séo
percebidos como merecedores, comumente, em virtude do seu papel na geracdo de riqueza. J& 0s
grupos rivais (contenders) também tém poder politico, mas sdo negativamente construidos (ndo
merecedores), como a industria fossil e 0 mercado financeiro, muitas vezes considerados desonestos e
gananciosos. O terceiro grupo € o de dependentes, possuem limitado poder politico e sdo
positivamente construidos como merecedores em termos de simpatia e de piedade, p.ex. 6rfaos, idosos
e pessoas com deficiéncia. Por fim, os desviantes, carecem de poder politico e sdo alvo de construcao
social negativa, p.ex., usudrios de substancias ilicitas e criminosos.

Schneider (2015) sustenta que os elementos do desenho irdo diferir conforme o tipo de construcéao
social que perpassa a politica. Assim, comumente, os grupos favorecidos recebem beneficios
marcados por regras fortes, estruturas de implementacdo coordenadas, fraco monitoramento de
resultados, regras universais de acessibilidade, servicos profissionais e despersonalizados, e 0s
instrumentos das politicas envolvem a construcdo de capacidades e de aprendizado. Os grupos rivais
costumam receber beneficios, comumente encobertos por intrincamento juridico, juntamente com
fardos, como discursos e narrativas negativas. Os dependentes recebem servicos despersonalizados
com grande discricionariedade para os operadores, enfrentando numerosas regras de disciplina e testes
de meios. Os instrumentos sdo baseados na autoridade e na persuaséo, e as avaliagdes quando existem,
almejam julgar o comportamento individual. As justificativas das politicas costumam acionar ideias de
justica e de que a conformidade com as regras “é para o proprio bem” do beneficiario. J& as punicoes e
a disciplina para os desviantes exibiriam regras universais de elegibilidade, justificativas focadas nas
construcdes negativas (sdo perigosos, violentos e “ja tiveram sua chance”), as avaliagdes sdo raras
porque o objetivo € o castigo em si. Tanto no caso dos dependentes quanto dos desviantes a ameaca da
limitacdo orcamentaria é constante, lembrando que o beneficio é temporéario, sempre em perigo de
exting&o.

Em sintese, assume-se que a forma como as politicas publicas tratam os cidaddos traz
consequéncias sociais relevantes, nas estruturas de oportunidade, nas orientacbes e preferéncias
politicas, nos padrdes de participacdo, na reputacdo social e na autoimagem (Eir6, 2019; Ingram;
Schneider, 2008; Ingram; Schneider; Deleon, 2007; Marins, 2017; Mello; Marques, 2019; Smith;
Ingram, 2002). Quando o desenho constroi o beneficiario negativamente, ha refor¢o da exclusdo, da
marginalizacdo, desestimulo a participagdo politica e atitudes negativas em relacdo ao Estado. De
outra forma, o tratamento positivo promove a autoconfianca e o sentimento de pertenca social,
incentivando o interesse e a participa¢do. Schneider e Ingram (1990) denominaram esta dindmica de
degenerative policy: a pratica sustentada de prover beneficios aos grupos favorecidos e fardos aos
desfavorecidos perpetua e agrava as divisdes sociais, prejudicando a percepgdo de justica e afetando
negativamente o escopo da democracia.

2. Procedimentos Metodoldgicos

Adotamos uma estratégia metodoldgica exploratoria e descritiva, empregando técnicas de analise
categorial e documental de conteudo (Bauer, 2002). Trabalhamos com dados provenientes de
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plataformas online, especificamente: paginas de internet do governo federal, de revistas e jornais de
grande circulagdo e canais oficiais de comunicagdo do governo. Os dados foram coletados entre os
dias 1° de fevereiro e 20 de maio de 2020. Com isso, cobrimos o periodo inicial do programa; nos
meses subsequentes houve prorrogacéo do beneficio, contudo, os elementos estruturais se mantiveram.
Ao final deste processo, formamos o corpus de pesquisa com trés tipos de dados: (1) quatro
documentos legais que conformavam o desenho da politica: Lei n® 13.982 (Brasil, 2020b), Decreto n°
10.316 (Brasil, 2020a), Portaria n° 351 (Brasil, 2020c) e Portaria n° 386 (Brasil, 2020d); (2) 92 artigos
de jornais nacionais, principalmente, e internacionais que tratavam da politica em foco, abordando sua
formacdo, desenho, apresentando as narrativas dos atores, cobrindo os problemas de implementacéo
etc.; (3) e 35 videos oficiais do governo federal (ao todo, aproximadamente 31 horas e 20 minutos de
duracdo), com discursos de autoridades responsaveis pela formulagdo e implementacédo da politica.

Os dados foram tratados por meio de analise categorial de contetido. Tendo como base a teoria da
construgdo social, foram criadas quatro categorias para a codificagdo do conteldo do desenho da
politica:

a) objetivos da politica: dados sobre os objetivos formais e suas manifestagdes em discursos de

autoridades.

b) Perfil dos beneficiarios: dados sobre a imagem social dos beneficiarios acionada na politica:
como atribuicdo de caracteristicas, comportamentos, capacidades, preferéncias etc.

c) Regras de inclusdo e exclusédo: dados sobre as condigdes impostas para 0 acesso ao beneficio
da politica.

d) Instrumentos de implementacdo e suas consequéncias: dados sobre as ferramentas de
implementacdo da politica, suas formas de execucdo, as estratégias de sancdo, inducdo e
incentivo de comportamento e suas consequéncias para o publico beneficiario.

A partir destas categorias, analisamos, a seguir, o desenho do Programa Auxilio Emergencial com

o0 intuito de identificar a construcdo social dos beneficiarios que ele mobiliza, como isso é traduzido
em instrumentos de implementac&o e quais s&o os efeitos da operagdo destes meios no tratamento que
0s cidadaos recebem da acéo do Estado.

3. Separando o Joio do Trigo: a construcdo social dos beneficiarios e

consequéncias

O Programa Auxilio Emergencial foi formalizado na Lei no. 13.982 de 2 de abril (Brasil, 2020b),
regulamentada pelo Decreto no. 10.316 (Brasil, 2020a) e pela Portaria no. 351 (Brasil, 2020c), ambos
do dia 7 de abril. A criacdo do programa ocorreu em meio a um intenso debate politico sobre a
lentiddo do governo federal em executar o projeto aprovado pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal no final de marco de 2020 (Cunto & Ribeiro, 2020). A intensifica¢cdo do confronto
politico ocorreu porque as medidas de isolamento social tiveram inicio na primeira quinzena de marco
de 2020, implantadas por prefeitos e governadores; assim, no final deste més, a populacdo ja
vivenciava os efeitos da pandemia, especialmente em relagdo a reducdo de renda e a incerteza sobre a
manutencdo do trabalho.
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Nesta circunstancia, a justificativa para o programa remeteu ao contexto da pandemia,
constituindo uma resposta a Declaragdo de Emergéncia em Saude Publica de Importancia
Internacional feita pela OMS. Com isso, 0 objetivo da politica seria adotar medidas de protecéo social.
As normas ndo avangam na especificacdo dos objetivos, que ficam mais nitidos nos discursos dos
atores governamentais.

Segundo o secretario executivo do Ministério da Economia, o “objetivo [...] era o auxilio aos
vulneraveis [...] (TV Brasil, 2020d). Na cobertura jornalistica, 0 objetivo ganha dois aspectos:
compensar a perda de renda e minimizar a retracdo econémica decorrentes das medidas de isolamento
social (Estaddo Conteudo, 2020; Otta; Ribeiro, 2020; Watanabe; Villas Boas, 2020a). Nesses dados,
em geral, os problemas econdmicos aparecem associados ao isolamento social, e ndo a situacdo
sanitaria que gerou sua necessidade. O estabelecimento das medidas de isolamento como causa do
problema expressa o ndo reconhecimento da pandemia da COVID-19 como um problema publico.

Nesse contexto, os beneficiarios do programa, de acordo com o Senador Vieira, relator do projeto
de lei, seriam os trabalhadores informais, 0s que trabalham por conta prépria, 0s desempregados e as
pessoas que estdo fora da forga de trabalho (Lima; Truffi, 2020). Contudo, nem todos os trabalhadores
podem acessar o beneficio ja que é limitado a dois membros de cada familia. Estima-se que esta regra
torne inelegiveis 6,1 milhdes de pessoas que se enquadrariam nos demais critérios estabelecidos (Rede
de Pesquisa Solidaria, 2020). As mulheres provedoras de familia monoparental sdo elegiveis a duas
cotas do auxilio, mesmo com outro membro elegivel na familia.

O instrumento de implementacéo escolhido foi a transferéncia monetéaria direta, gerenciada pela
Caixa Econdmica Federal (CEF), e o beneficio consistia em R$ 600,00 mensais, durante trés meses.
Os atores governamentais alertavam repetidamente para a temporalidade da politica e para as
restri¢des fiscais decorrentes (Grillo, 2020; Schuch e Cols., 2020; Siméo; Otta, 2020). Nas palavras do
Presidente Bolsonaro: “Acreditamos que a Unido ndo tem como continuar pagando isso porque o
nosso endividamento ja esta bastante grande” (Bitencourt, 2020). Também, o secretario executivo do
Ministério da Economia destacou: “[o auxilio] ndo é sustentavel. N6s ndo podemos fazer magica”
(Otta, 2020). Opinides de especialistas corroboram este entendimento: “Em um ano sdo 8% do PIB.
Nio tem o menor cabimento pensar em tornar o programa permanente” (Watanabe; Villas Boas,
2020a); “Ha riscos de se gastar muitos recursos com uUma agenda tempordria e ainda levar as
distor¢des de forma permanente no pés-pandemia” (Watanabe; Villas Boas, 2020b).

Tendo em vista tais preocupagdes, as normas do programa estabelecem critérios de elegibilidade
numerosos e intrincados: ser maior de 18 anos de idade; estar inscrito no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico); ndo ter emprego formal ativo; ndo ter
vinculo ativo de trabalho ou renda nos Gltimos trés meses; ndo ser beneficiario do seguro desemprego
ou de programa de transferéncia de renda federal, com excecdo do Programa Bolsa Familia (PBF); ter
renda familiar mensal per capita de até 1/2 (meio) salario-minimo ou renda familiar mensal total de até
trés salarios minimos; ndo ter recebido rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70 em 2018;
exercer atividade na condicdo de microempreendedor individual, contribuinte individual da
previdéncia social, ou trabalhador informal; ndo ser agente publico. Ainda, é obrigatério ter o Cadastro
de Pessoas Fisicas (CPF) em situacdo regular junto a Receita Federal do Brasil. Como mecanismo
controle, todas as informacgdes apresentadas pelos requerentes sdo cruzadas nos bancos de dados
oficiais com o proposito de garantir o cumprimento dos critérios.

Considerados estes parametros, 0 governo estimava que o publico-alvo seria formado por 73,4
milhdes de pessoas: 51,4 milhdes, registradas no Cadastro Unico, e 22 milhdes, gue ndo estavam nas
bases de dados estatais. "Estamos realizando o maior pagamento do Brasil, potencialmente do
mundo”, disse o presidente da CEF (Otta; Bitencourt, 2020). Segundo Cardoso (2020), o nimero final
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foi de 59 milhdes de beneficiarios: 19,2 milhdes do PBF; 10,5 milhdes de registrados no Cadastro
Unico; e 29,3 milhdes que ndo estavam registradas nos bancos de dados de politicas sociais. Como se
V€, dos critérios de elegibilidade emergiram trés grupos de beneficiarios, diferenciados por sua relacdo
prévia com o Estado.

O primeiro grupo é formado por pessoas que ja sdo beneficidrias do PBF, das quais 92% séao
mulheres. Neste ponto, cabe destacar que as leis do programa se referem ao beneficiario como
“trabalhador”, sempre escrito no género masculino. A referéncia as mulheres aparece sob as categorias
méae e provedora. llustrativamente, nas trés normas (Lei no. 13.982, Decreto no. 10.316 e Portaria no.
351), a palavra “trabalhador” e “trabalhadores” é usada 44 vezes, enquanto no género feminino néo ha
qualquer mencéo. Tal escolha revela o estere6tipo de “mulher” que permeia o desenho da politica, o
qual percebe que sua contribuicdo para a sociedade ¢ indireta (isto é, por meio do cuidado dos outros)
e que sua situacdo de dependéncia é permanente. Essas ideias expressam e reforcam uma identidade
social consistente com o perfil conservador do governo.

Logo, ndo surpreende que o auxilio emergencial ndo possa ser acumulado com o PBF: quando o
auxilio emergencial for superior ao beneficio recebido do PBF, esse sera suspenso. Tal substituicdo é
realizada pelo Ministério da Cidadania, e ndo ha exigéncia normativa para consultar ou pedir
consentimento da beneficiaria. Interferéncias deste tipo na operacdo de politicas enfraquece a
confianga dos grupos vulneraveis nos direitos sociais e reforga o estigma de ser dependente do Estado.
Evidéncias de pesquisas com beneficiarias do PBF tém mostrado que este grupo percebe a politica
social como “ajuda”, que pode ser mudada ou interrompida segundo a vontade dos agentes
implementadores (Eird, 2019; Marins, 2017). A saber, a Caixa Econémica Federal estimava “que 90%
dos beneficiarios do PBF migrardo para o auxilio emergencial por trés meses” (Rodrigues; Tomazelli,
2020).

O segundo grupo é composto por pessoas que estdo registradas no Cadastro Unico, mas ainda
ndo sdo beneficiarios de politicas sociais. Segundo o Ministro da Economia, sdo pessoas “que estdo
hoje absolutamente desassistidas, eles estdo [...] no Cadastro Unico, eles ndo estdo no bolsa familia,
ndo recebem o BPC [Beneficio de Prestacdo Continuada] [...] eles ndo recebem nada de ninguém, é
uma turma valente que esta sobrevivendo sem a ajuda do Estado [...]” (TV Brasil, 2020e). Central aqui
é a figura do autdbnomo e do informal, “sdo 38 milhGes de brasileiros que estdo nas praias vendendo
mate, que estdo vendendo cocada pela rua, sem emprego formal, entregando coisas... s80 0s
flanelinhas, todo esse pessoal [...]” (TV Brasil, 2020e).

Da mesma forma que os beneficiarios do bolsa familia, segundo o presidente da CEF, as pessoas
deste grupo sdo “os publicos mais carentes” e que “demandam mais informagdes” (TV Brasil, 2020c).
Apesar disso, para ter acesso ao beneficio, além de cumprir com os critérios de elegibilidade, eles
devem abrir a Poupanga Social Digital ou ter conta corrente ou poupanc¢a (Cardoso, 2020). Devem,
também, se registrar por meio de aplicativo de celular, processo que s6 pode ser realizado apds o
cadastramento do terceiro grupo de beneficiarios.

O terceiro grupo de beneficiarios é constituido por pessoas que ndo estdo nos bancos de dados de
politicas sociais. O Presidente e seus ministros os denominaram invisiveis: “aqueles que o Estado
nunca alcangou” (TV Brasil, 2020j), “pessoas que nunca foram enxergadas por nenhum governo” (TV
Brasil, 2020i), segundo o ministro da Cidadania; “aqueles que ha duas semanas atras ninguém sabia
que tinham [existiam]”, nas palavras do presidente da CEF (TV Brasil, 2020j). De acordo com o
ministro da Economia, neste grupo estdo os “mais frageis”, aqueles que “nunca pediram nada” (TV
Brasil, 2020h), “nunca precisaram do governo” (Truffi; Ribeiro; Murakawa, 2020) e “de repente sdo
atingidas por esse meteoro” (TV Brasil, 2020e).
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Percebe-se que a figura do “trabalhador” habita o segundo e 0 terceiro grupos, tendo como
caracteristicas valorizadas a bravura e a independéncia em relagdo ao Estado: lutam, se esforcam e ndo
recebem ou ndo pedem nada para 0 governo. Sua situacdo de dependéncia € temporaria, e a politica
tem por propdsito garantir “recursos para a manutengdo basica” neste momento de dificuldade (TV
Brasil, 2020e). Interessante notar a recorréncia, nos discursos das autoridades politicas e
administrativas, de termos que remetem ao universo masculino, como forca, coragem, destemor,
autossuficiéncia, associados com uma imagem social positiva; a0 mesmo tempo, sugerindo uma
perspectiva individualista para a superacao da situacao problematica.

Tem-se, assim, um desenho de politica que cria uma distincdo entre os beneficiarios, baseada no
tipo de relagédo que tém com o Estado: as beneficiarias do bolsa familia ja “recebem ajuda” do Estado;
0s que estdo no Cadastro Unico ndo recebem, mas pediram “ajuda”; os invisiveis, “nunca pediram a
ajuda” ao Estado. E, embora os instrumentos de implementagdo, por vezes, pretendessem favorecer os
“invisiveis”, seja na prioridade de cadastramento, na requisi¢do ou no calendario de pagamentos, suas
consequéncias se manifestaram de forma generalizada entre 0s grupos.

Logo no inicio da implementacdo do programa, um problema ganhou as manchetes e a atencédo de
todos: milhares de pessoas formavam filas imensas nas portas das agéncias da CEF em busca do
auxilio. Dentre os obstaculos postos pelas regras intrincadas de elegibilidade, a exigéncia de CPF
regular levou 13,5 milhdes de brasileiros as unidades da Receita Federal para fazer a regularizagdo do
documento (Basile, 2020b; Otta e Cols., 2020). Além disso, muitos “invisiveis” encontraram
dificuldades para acessar o aplicativo de celular (Casal JR, 2020; Estaddo ContetGdo, 2020; Otta;
Bitencourt, 2020), outros esperavam dias ou semanas pela resposta das instancias de controle,
complexos sistemas estatais de julgamento do cumprimento dos requisitos legais (Brasil Urgente,
2020; Moreira; Furlan; Tauhata, 2020; TV Brasil, 2020a, 2020c).

Além disso, a baixa taxa de bancarizagdo entre os “invisiveis” contrariou as expectativas iniciais
do governo. Antes da implementacdo do programa, o presidente da CEF declarou que este grupo ndo
encontraria dificuldades para acessar o beneficio porque “j& estd acostumado com a questdo das
transferéncias bancarias” (TV Brasil, 2020b). Contudo, estima-se que mais de 5,5 milhdes de
brasileiros com renda de até meio salario minimo, elegivel para o beneficio, ndo tem conta bancaria ou
acesso regular a internet (Rede de Pesquisa Solidaria, 2020). De forma geral, os segmentos mais
vulneraveis da populagdo encontram obstaculos para acessar o sistema financeiro (Almeida, 2019;
Banco Central do Brasil, 2018). Assim, os instrumentos da politica se mostraram inadequados as
condigdes reais dos beneficiarios, e as expectativas do governo se provaram equivocadas.

Todos estes problemas levaram milhares de pessoas as ruas exatamente quando prefeitos e
governadores estavam implantando medidas de isolamento social. Governadores dos estados de Goias,
Pernambuco e Rio Grande do Norte, por exemplo, denunciaram que as aglomeragdes provocadas pelas
filas da CEF desrespeitavam as politicas locais, aumentando o perigo de contagio da COVID-19
(CNN, 2020; Duarte, 2020; G1 PE, 2020).

Naquelas filas, os cidadaos vivenciavam experiéncias de humilha¢do moral: “Eu estou acordado,
nem consegui dormir. [...] Foi humilhante ficar para |4 e para ca sem resposta” (Rocha, 2020); “Ja vim
aqui quarta-feira, quinta, sexta, segunda e hoje. Sempre dizem para voltar amanha” (Folhapress,
2020a); “Isso é desumano, teve gente que chegou as 3 horas da manha” (Record TV Goias, 2020);
“Vocé sabe o que ¢ seu filho pedir uma fruta, uma bolacha pra comer e vocé no ter pra dar? Tém trés
noites que eu ndo durmo [...] pra tentar conseguir esse beneficio” (Band Jornalismo, 2020).
Incontéveis historias como essas estdo documentadas na midia nacional.

Diante destas situaces, o presidente da CEF alegou que as aglomeragdes estavam sendo causadas
pela dificuldade que as pessoas tinham para entender as regras do programa (TV Brasil, 2020i): “essas
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filas existem porque as pessoas vao perguntar” (TV Brasil, 2020j); “mais da metade das pessoas que
iam na Caixa, iam com duvidas. Por qué? Porque ndo ficava claro” (TV Brasil, 2020i). Tal
comportamento foi atribuido ao fato de serem “brasileiros muito carentes”, “pessoas muito humildes”
(TV Brasil, 2020i). Com efeito, apesar do reconhecimento da existéncia de obstaculos informacionais
derivados da complexidade das normas e de comunicagdo inefetiva, o fardo é alocado nos
beneficiarios, em suas caracteristicas e em sua situa¢ao de vulnerabilidade.

Para lidar com o problema, a CEF criou complexos calendarios de pagamento, organizados por
grupos de beneficiarios e datas de nascimento (Basile, 2020a; Brasil, 2020d; Casal JR, 2020; Estadéo,
2020; Folhapress, 2020b; TV Brasil, 2020e, 2020f, 2020b). Além disso, o ministro da economia
apelou aos demais cidaddos para que ajudassem os “invisiveis” (Truffi; Ribeiro; Murakawa, 2020).
Ele disse: “Numa hora como essa, mais do que nunca, nos precisamos ajudar os invisiveis. [...]. Cada
um de nds conhece um deles [...] e pode orientar [explicar como funciona o programa, ajudar no
cadastramento]. [...] Isso depende de nds. N6s podemos salvar os brasileiros invisiveis. [...]” (TV
Brasil, 2020g). Aqui fica explicita a construcdo social dos beneficiarios como dependentes: as pessoas
sdo percebidas como incapazes de participar e de entender seu papel na politica publica.
Consequentemente, e mais uma vez, os beneficiarios recebem fardos na forma de solugdes para 0s
problemas enfrentados.

Mais tarde, o ministro da Cidadania admitiu a racionalidade subjacente: as normas sdo complexas
e “criam uma série de dificuldades para fazer o pagamento” (Schuch e Cols., 2020) por que “temos
duas grandes preocupagdes: com fraudes e com [...] a questdo dos presidiarios” (TV Brasil, 2020a).
Ele explica: “[sem a exigéncia do CPF] o que vai acontecer? N6s vamos oferecer uma porteira aberta
pra fraude [...]. [Serd] montado numa unidade prisional uma usina de fraude. Ai o dinheiro que tem
que ir pra quem precisa, vai pra bandido, isso ta errado” (TV Brasil, 2020a).

Como resultado, os controles criados para evitar as fraudes se transformaram em obstaculos para
acessar 0 beneficio, forcando as pessoas mais necessitadas a irem até as agéncias da CEF, criando
incriveis aglomeracBes que revelavam sofrimento e privacdo. De fato, o governo desenhou regras
complexas que impuseram fardos aos beneficiarios em potencial. Como vimos, regras de disciplina e
testes de meios sdo instrumentos associados a politicas que constroem os beneficiarios como
dependentes. Isto €, instrumentos baseados na autoridade cujas justificacBes acionam ideias de justica,
e nas quais os fardos sdo entendidos como um mal menor ja que existem para o proprio bem do
beneficiério.

E apesar de todo o esfor¢co normativo e das dificuldades impostas aos beneficiarios, o governo
obteve um inesperado nivel de fraude na medida em que milhares de beneficios foram pagos a pessoas
gue ndo cumpriam com os critérios de elegibilidade. A Controladoria-Geral da Unido identificou
318.369 pagamentos feitos a funcionarios publicos das trés esferas de governo (Controladoria-Geral
da Unido, 2020); o Tribunal de Contas da Unido determinou que 73.200 militares devolvessem o
auxilio recebido indevidamente (TV Brasil, 2020k). Um dos ministros do Superior Tribunal Federal
denunciou tais “erros” em sessdo sobre os atos de agentes publicos em relagdo a pandemia da COVID-
19: “Vejam as noticias de que militares receberam indevidamente, de que pessoas com condigdes
econémicas mais adequadas também receberam” (Superior Tribunal Federal, 2020). Enquanto isso,
pesquisa com 3.321 moradores de 239 favelas revelou que sete em cada dez familias que pediram o
auxilio emergencial, 41% delas ainda ndo tinha conseguido receber o beneficio (Instituto Locomotiva,
2020).

Em sintese, 0o programa apresenta um objetivo relevante: proteger os mais vulneraveis num
contexto de crise sanitaria e econdémica. Contudo, os instrumentos de implementacdo expuseram essas
pessoas ao risco do contagio e a uma série de dificuldades e humilhagdes. Nesse sentido, percebe-se
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uma contradicdo entre objetivos e instrumentos. Entretanto, tanto as leis quanto o discurso dos atores
governamentais apontam para uma construcdo social dos beneficidrios que lhes atribui baixa
capacidade de agéncia, sendo percebidos como desinformados e incultos. Tal construcdo sustenta os
controles e as barreiras de acesso ao beneficio: a limitacdo da quantidade de beneficios por familia, a
limitagdo do tempo de recebimento, as exigéncias de documentos e de tecnologia. Tudo isso tem um
propdsito: as pessoas precisam provar que merecem, que lutam e que se esforcam.

Por fim, a partir dessas evidéncias, utilizando a classificagdo proposta por Ingram, Schneider e
deLeon (2007), afirma-se que o programa constroi a populacdo beneficiaria como dependente. Por um
lado, sdo merecedores porque sua condicdo de pobreza é involuntaria. Por outro lado, sdo alvo de
suspeitas em relacdo a sua real necessidade e sua capacidade de participar e usufruir da politica da
forma como os formuladores esperam.

Consideracg0es Finais

Dada a magnitude do auxilio emergencial, tanto em termos de nimero de beneficiarios quanto de
recursos financeiros, a discussdo sobre o0s seus efeitos se torna relevante. Especialistas indicam que os
efeitos materiais (em termos de renda) s&o potencialmente positivos (Menezes Filho, 2020). Em
relacdo aos efeitos simbdlicos, entretanto, a resposta ndo é tdo animadora. Como constatamos, 0
programa construiu os beneficiarios como dependentes, o que se traduziu em instrumentos de
implementacdo que impunham uma série de entraves para garantir 0 acesso apenas aqueles
considerados realmente merecedores, nomeadamente, o “trabalhador”. A aparente contradi¢do entre o
status de merecedor e as dificuldades impostas ao mesmo pela politica sdo caracteristicas dos
desenhos que mobilizam aquela construcédo social dos beneficiarios.

Por um lado, admite-se que os dependentes merecem um auxilio estatal. Por outro, a politica
exige que eles provem que sdo “dignos” por meio critérios intrincados de elegibilidade: possuir
determinados documentos; fazer e manter registros em muitos érgdos publicos; ter conta em banco,
celular, conta de e-mail, acesso a internet; esperar e continuar tentando. A racionalidade subjacente
exp0e a desconfiangca em relagdo a este grupo, especificamente, a sua moral e suas capacidades. Como
resultado, a implementacdo do auxilio emergencial assumiu a forma de filas interminaveis, onde
milhares de pessoas se aglomeravam. Nesses locais, para ter acesso ao beneficio, a populacdo mais
necessitada experenciava humilhacéo moral e o perigo do contagio da COVID-19.
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