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Resumo

Esse artigo faz um estudo de caso dos desafios da formacio de agenda governamental na
pandemia de Covid-19 no Brasil, analisando também o uso do governo de estratégias de bloqueio
de agenda. Como exemplo, sio analisados os impactos desse cendrio na formulagio da politica
do auxilio emergencial em mar¢o de 2020. O objetivo ¢ identificar os mecanismos de bloqueio
de agenda e compreender seu impacto no combate ¢ contengio da pandemia, postergando a
formulagio da politica de auxilio. Para tal, a pesquisa se baseia em uma abordagem qualitativa,
pautando-se na literatura relativa 4 formacio e bloqueio de agenda e tomada de decisio em
politicas publicas. Os dados foram coletados por meio de andlise de reportagens dos principais
meios de comunicagio e artigos cientificos estudando as agdes governamentais na pandemia e
seus impactos. Feito isso, o contexto brasileiro e a formulagio do auxilio sdo analisados sob essas
6ticas. Por fim, nas consideragoes finais situam-se os resultados desse estudo na drea de politicas
publicas e é feita uma andlise critica do impacto que essa postura governamental segue exercendo

na pandemia um ano depois.
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Resumen

Este articulo realiza un estudio de caso de los desafios de la formacién de agenda gubernamental
durante la pandemia de Covid-19 en Brasil. Analiza también el uso por parte del gobierno de
estrategias de bloqueo de agenda. A modo de ¢jemplo, se analizan los impactos de este escenario
en la formulacién de la politica de ayuda de emergencia en marzo de 2020. El objetivo es
identificar los mecanismos de bloqueo de la agenda y comprender su impacto en el combate y la
contencién de la pandemia, lo que provocd el retraso de la formulacién de la politica de ayudas.
Para ello, la investigacion utiliza un enfoque cualitativo, basado en la literatura sobre la formacion
y el bloqueo de agenda y la toma de decisiones en politicas ptiblicas. Los datos fueron recolectados
mediante el andlisis de informes de los principales medios de comunicacién y de articulos
cientificos que estudian las acciones gubernamentales durante la pandemia y sus impactos. Luego
se analiza el contexto brasilefio y la formulacién de la ayuda desde estas perspectivas. Finalmente,
en las consideraciones finales, se ubican los resultados de este estudio en el drea de politicas
publicas y se hace un andlisis critico del impacto que esta postura gubernamental sigue ejerciendo

sobre la pandemia un afio después.

Palabras claves: formacidn de agenda, bloqueo de agenda, ayuda de emergencia, coronavirus, Brasil.

Abstract

This article develops a case study around the challenges of governmental agenda-setting during
the Covid-19 pandemic in Brazil. Also analyzes the government’s use of agenda-denial strategies.
As an example, the impacts of this scenario on the development of the emergency aid policy in
March 2020 are analyzed. The objective is to identify the agenda-denial mechanisms in use and
understand their impact in combating and containing the pandemic, postponing the
development of the aid policy. The research uses a qualitative approach, based on the literature
regarding agenda-setting and agenda-denial, as well as decision-making in public policies. Data
were collected through the analysis of news articles from the mainstream media and scientific
articles studying governmental actions in the pandemic and their impacts. The Brazilian context
and the development of the aid policy are then analyzed from these perspectives. Finally, the
conclusion explores the results of this study in the area of public policies and proposes a critical
analysis of the impact that this governmental stance continues to have on the pandemic a year

later.

Keywords: agenda-setting, agenda-denial, emergency aid policy, coronavirus, Brazil.

Introdugao

A pandemia do novo coronavirus em 2020 demandou ag¢oes imediatas de todos os governos
para controlar a disseminagao da doenga em seus paises. A imposi¢ao rdpida e eficiente do
distanciamento social foi de importancia vital na desaceleracio da taxa de contaminagio do
virus durante seus estdgios iniciais. A primeira medida de seguranca recomendada em paises

que constataram casos de Covid-19 foi o lockdown: fechamento de espagos publicos,
suspensio de servicos nao-essenciais e proibi¢do de aglomeragoes até que a propagagio do
virus estivesse sob controle. Através de fortes liderancas e reagdes rdpidas, paises como
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Taiwan, Coreia do Sul e Nova Zelandia tiveram grande éxito no controle do surto inicial
(Bremmer, 2020).

No entanto, nem todos os governos providenciaram respostas tao efetivas 2 pandemia.
Em marg¢o de 2021, o Brasil era o segundo pais com maior nimero de mortes confirmadas,
atrds apenas dos Estados Unidos. Esse resultado se deve em grande parte a resposta limitada
do Governo Federal, cuja posi¢iao oficial recorrentemente se pautou em minimizar a
gravidade da pandemia por meio de “um arsenal de tdticas de ndo decises que geram caos
institucional, paralisia deciséria e tém inGmeros efeitos que impactam os direitos da
populagao” (Lotta, 2020). Essa postura governamental tem impacto fundamental nos
processos de politicas publicas; de fato, pode-se argumentar que as politicas publicas
envolvem tanto a a¢do quanto a inagdo, como defendido por Thomas Dye ao defini-las como
“qualquer coisa que os governos escolham fazer ou nao fazer” (2017: 1).

Exatamente um ano apds o primeiro Sbito por coronavirus no pais, o Brasil registra o
maior colapso hospitalar e sanitério da sua histéria, com mais de 80% de ocupagao de leitos
em todos os estados (Castro, 2021). Dessa maneira, o pais acumula diariamente um tergo das
mortes globais por coronavirus —mesmo possuindo apenas 3% da populagio mundial- e
torna-se uma ameaga internacional através da exportagio de novas variantes. Essa condigio
reflete-se como consequéncia de um ano de descaso governamental, destacando-se: a
fracassada politica de “imunidade de rebanho” via contdgio generalizado, a promocio de
tratamentos ineficazes e a aberta oposicao do Presidente Jair Bolsonaro ao uso de méscaras e
as politicas de lockdown e distanciamento social (Anderson, 2021).

A crise sanitdria tem impactos diretos na inseguranga econdmica e alimentar enfrentada
crescentemente pelos brasileiros. O ano de 2020 se encerrou com uma queda histérica de
4,1% no PIB (Produto Interno Bruto), e os problemas enfrentados em 2021 ji envolvem
desemprego recorde, inflagio acelerada e pressao fiscal, além de uma redugio do programa
de auxilio emergencial (que havia sido encerrado em dezembro de 2020, porém estd sendo
parcialmente retomado em abril de 2021, com menos beneficidrios e parcelas menores
[Roubicek, 2021]).

Sendo assim, o problema principal desse artigo diz respeito aos desafios da formagio de
agenda no contexto da pandemia de Covid-19 no Brasil devido ao uso governamental de
estratégias de bloqueio de agenda. Em politicas publicas, os estudos de formagio de agenda
buscam responder como uma pauta ¢ integrada a agenda governamental, situando-se como
prioridade para a tomada de decisdo. Nesse artigo, contudo, a pergunta fundamental é: o que
impede um problema de se tornar parte da agenda governamental? Essa anilise ¢ feita a partir
dos conceitos de bloqueio de agenda, dentre os quais se destacam a evasdo, os ataques ¢ a
dissipagio (ou adiamento) do conflito. A hipétese do trabalho ¢ que tais mecanismos foram
empregados por agentes governamentais como forma de evitar a necessidade de
enfrentamento da pandemia, com o intuito de nao prejudicar a economia. Dessa maneira, o
objetivo ¢ identificar essas estratégias de bloqueio € compreender como elas prejudicaram o
combate ¢ a conten¢io da pandemia no Brasil, alimentando um clima nacional de
desinformagdo e negacionismo e postergando a formulagio de politicas emergenciais de
assisténcia. Como exemplo, serdo analisados os impactos desse contexto na politica do auxilio
emergencial em 2020.

Para tal, adotou-se a pesquisa qualitativa, uma vez que se buscou entender os fendmenos
observados através de uma compreensio dos processos e agdes dos atores dentro de um

determinado contexto histérico e social (Minayo e Guerriero, 2014: 1105). A pesquisa ¢ de
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cardter exploratério, na medida que seu objetivo foi proporcionar uma visio geral da resposta
do governo brasileiro & pandemia e seus possiveis impactos; exploraram-se os conceitos de
bloqueio de agenda, procurando-se explicar quais foram as principais a¢des governamentais
que comprometeram o enfrentamento imediato da pandemia e a implementagio eficiente do
auxilio emergencial. O delineamento da pesquisa foi bibliogréfico e documental: o referencial
tedrico de politicas publicas foi abordado de maneira bibliogréfica, pautando-se na literatura
relativa a formagao e bloqueio de agenda e tomada de decisao em politicas puiblicas; ¢ a coleta
de dados documentais levantou reportagens dos principais meios de comunicagio e artigos
cientificos a respeito de agdes e posicionamentos oficiais assumidos pelo governo na
pandemia.

A andlise do material coletado foi descritiva e feita por meio da andlise de contetido,
utilizada no estudo de “embates politicos, de estratégias, ou, ainda, para esclarecer fen6menos
sociais particulares” (Laville e Dionne, 1999: 215). Buscou-se fazer a anilise via
emparelhamento, ou seja, aliar os dados empiricamente obtidos as construgdes tedricas,
interpretando as a¢des e discursos dos atores governamentais de acordo com as categorias
analiticas das teorias de formacio e bloqueio de agenda. Foram identificadas as caracteristicas,
no contexto brasileiro, dos diferentes fluxos envolvidos na formagao de agenda; ademais,
como a hipétese norteadora do trabalho sugeria o uso de estratégias de bloqueio por parte do
governo em relagio as medidas de combate & pandemia, as reportagens relativas aos
posicionamentos oficiais do Governo Federal foram selecionadas e sistematizadas de acordo
com as definigoes dos mecanismos de evasio, ataques ou dissipagao. Como o objeto de estudo
¢ o processo de desenvolvimento do auxilio emergencial, o recorte temporal desse artigo
concentra-se nas agoes iniciais adotadas pelo governo nos primeiros meses de 2020, ainda no
inicio da pandemia. No entanto, o artigo inclui atualiza¢des de margo de 2021 discutindo
resultados e perspectivas do novo auxilio.

Portanto, na préxima se¢do serd discutida a literatura a respeito de formagio de agenda,
tomada de decisao e bloqueio de agenda dentro do 4mbito de politicas pablicas. Na terceira
se¢do, serdo avaliadas as agoes do governo brasileiro frente & pandemia, estabelecendo relagoes
com o referencial teérico apresentado, além de consideragoes sobre o processo de formulagao
da politica de auxilio. Por fim, nas considera¢des finais serdo abordados problemas
decorrentes desse cendrio e seus possiveis impactos atuais e futuros.

Formacao e bloqueio de agenda em politicas publicas

Teorias de formacao de agenda e tomada de decisao

O processo de formulagao de politicas publicas é constituido por um conjunto de processos,
que incluem a formagio da agenda, a especificacio de alternativas vidveis, a escolha da melhor
alternativa e a implementagio da decisio tomada (Kingdon, 2014: 2). Para ser instituida,
uma politica deve passar com éxito por todas essas etapas. Kingdon (2014) analisa
especificamente os processos em torno da formagao de agenda em politicas publicas. O autor
elabora que mudancas 4 agenda de tomada de decisao do governo sio feitas em momentos
em que se abre uma “oportunidade de mudanga” (policy window), ou seja, quando hd uma
convergéncia de trés “fluxos” distintos: o fluxo de problemas (problem stream), que define as
maneiras através das quais um problema ¢é reconhecido; o fluxo de solugdes (policy stream),
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que analisa como algumas alternativas sio desenvolvidas e promovidas; e o fluxo politico
(political stream), que engloba varidveis da dimensio politica e administrativa do governo.

O presente artigo busca analisar o porqué de certos problemas falharem ou terem
dificuldade em alcancar a agenda de tomada de decisao. Como ressalta Kingdon, “o processo
de fixar a aten¢do em um problema em detrimento de outro ¢ parte central da formacao de
agenda” (2014: 115, tradugao nossa). Nesse sentido, vale ressaltar a diferenciagio do autor
entre condigées € problemas, uma vez que uma condigio apenas torna-se um problema quando
existe um reconhecimento da necessidade de tomada de agao em relagao aquilo (ibid.: 109).

No que diz respeito ao fluxo de problemas, hd trés mecanismos principais por meio dos
quais reconhece-se um problema: acompanhamento e interpretagio de indicadores; feedback
relativo a programas ou iniciativas jé existentes; e eventos “focalizadores” como crises e
desastres, que podem demandar a¢io imediata.

Por sua vez, o fluxo de solugdes compreende os fatores que moldam as alternativas aos
problemas, definindo se alcangario a agenda governamental ou se serao descartadas. Kingdon
argumenta que “tanto o contetido das ideias quanto a pressio politica sao importantes para
tornar alguns assuntos proeminentes e para manter outros assuntos baixos na agenda
governamental” (ibid.: 127, tradugio nossa). Dessa maneira, a escolha de alternativas passa
por alguns critérios essenciais como viabilidade técnica e or¢amentdria, porém depende
também da conformidade com os valores e ideologias da comunidade politica, assim como
da aceitabilidade do publico e das autoridades governamentais. Quanto a isso, destaca-se a
manipulagio da percepgio publica de um problema: os atores politicos podem estabelecer
um determinado “clima nacional” através de um processo de “sensibiliza¢io” que visa tornar
a aceitagao de uma pauta mais favordvel (7bid.: 129). Usando esse mesmo raciocinio, defende-
se aqui a possibilidade de forjar um clima nacional que seja desfavordvel a uma determinada
politica.

Por fim, o fluxo politico engloba o “clima nacional” supracitado, as forgas politicas
exercidas por grupos de pressio e questdes relativas 4 gestdo governamental e mudangas
administrativas (ibid.: 145). O fluxo politico, junto com o fluxo de problemas, ¢ um dos
maiores determinantes na abertura de uma oportunidade de mudanca. Nesse artigo, destaca-
se especialmente a influéncia do humor nacional e das forcas politicas organizadas. Esse
clemento da arena politica é responsdvel por construir um determinado ambiente de
interesses organizados, que podem estar em consenso ou em conflito (ibid.: 150). O fluxo
politico, portanto, ¢ marcado pelo apoio ou oposicio das forgas politicas dentro e fora do
governo.

A chegada de uma pauta na agenda governamental depende também dos atores presentes
nos processos pré-decisérios, que podem ser atores do Poder Executivo, do Congresso, da
comunidade académica, da midia, dentre outros. Ressalta-se que, para Kingdon, um dos
atores mais influentes na defini¢io da agenda ¢ o presidente: “Nenhum outro ator no sistema
politico tem a mesma capacidade do presidente de definir agendas em determinadas 4reas de
politicas para todos que trabalham com essas politicas” (ibid.: 23, tradugao nossa). O destaque
desse ator se deve aos recursos institucionais dos quais dispoe, como o poder de veto, a
capacidade de contratar e demitir outros atores, assim como o poder de nomear funciondrios
que estio alinhados com a sua concepgio de agenda para cargos de alto impacto; ademais, o
presidente possui recursos organizacionais e, principalmente, o comando da atenc¢ao pﬁblica,
que pode ser usado como maneira de pressionar a ado¢io da sua agenda prépria (ibid.: 24).
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Uma das origens teéricas do modelo de fluxos miltiplos de Kingdon foi o modelo da
“lata de lixo”, desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), que estuda a tomada de
decisao em ambientes de ambiguidade e incerteza. Na terminologia dos autores, as
organizagbes sio “anarquias organizadas” e seus processos decisérios apresentam trés
caracteristicas principais: preferéncias problemdticas, ou seja, objetivos vagos ou
inconsistentes; tecnologias pouco claras; e participagio fluida e instdvel dos tomadores de
decisao. Esse modelo quebra com a premissa de que o processo de tomada de decisao segue
uma ordem sequencial e racional. De fato, alguns dos elementos inovadores do modelo sao a
presenga de informagées imperfeitas, limitagio de tempo e ambiguidade (podendo essa
tltima ser entendida como “situa¢oes nas quais os objetivos, tecnologias e participantes nio
sio somente incertos, desconhecidos, ou vagos, mas também nas quais interpretagoes distintas

e contraditérias s3o possiveis e provavelmente presentes” [Jann, 2015: 5]).

Mecanismos de bloqueio de agenda

O processo de formacgio de agenda, como visto, ¢ a primeira etapa na trajetéria de formulagio
¢ implementagio de uma politica publica. A complexidade e importincia da defini¢ao dos
problemas contemplados na agenda governamental denuncia também a relevincia de
entender a restri¢do no acesso de algumas pautas. O trabalho pioneiro de Schattschneider
sobre formacio de agenda defendia que “alguns problemas sio organizados na politica
enquanto outros s3o organizados para fora dela” (1960: 71, tradugao nossa). Dessa maneira,
comegava-se a entender a centralidade do conflito no processo politico.

Como pontua Capella, “o poder de manter um assunto fora da agenda, ou de negar o
acesso de um problema, ¢ tdo importante quanto o poder de coloci-lo na agenda” (2016:
689, tradu¢io nossa). Essa “negacdo de agenda” ¢ entendida como “o processo através do
qual algumas questdes sio mantidas fora da consideracio e deliberagio governamentais”
(ibid.: 676, tradugdo nossa) e compreende algumas estratégias de bloqueio de agenda que
podem ser empregadas por grupos oponentes a uma pauta. Esse grupo pode ser motivado por
interesses ou ideologias em sua oposi¢ao a incorporagio de novos problemas e ¢ muitas vezes
composto de atores internos ao governo que, como apontado por Kingdon (2004), possuem
maiores recursos institucionais para controlar e orientar a agenda. Tais atores governamentais
incluem politicos do Poder Executivo ou Legislativo, burocratas, juizes, ou individuos
designados politicamente (ministros, por exemplo). Sendo essa disputa social um conflito de
diferentes valores, prioridades e interpretagées do problema, os agentes com maior
reconhecimento oficial e capital simbdlico, nos termos de Bourdieu (1989), detém um poder
maior de controlar a representagio e a visibilidade legitima de uma pauta.

As principais estratégias de bloqueio de agenda que constarao nesse artigo s3o: 1) evasio,
2) ataques, e 3) dissipagdo do conflito, como colocadas por Cobb ¢ Ross (1997). A evasio
consiste fundamentalmente em ignorar a existéncia de um problema, justificando assim a
auséncia de politicas governamentais a respeito. Em situagées que nio seja possivel ignorar o
problema, devido a sua magnitude ou notoriedade, uma outra forma de evasdo ¢ impedir que
a questio seja definida como problema. Retornando 4 diferenciagio de Kingdon (2014) entre
condigoes e problemas, essa estratégia consistiria em negar a necessidade de tomada de agao
em relagdo A questdo, tratando-a como um evento isolado.

A segunda estratégia consiste de ataques ao problema. H4 algumas maneiras que o grupo

oponente pode deslegitimar a pauta em questao: questionando as premissas ou os dados sobre
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os quais o problema foi levantado; fragilizando ou minimizando o problema por meio de
estatisticas ou indicadores contrdrios; manipulando a opinido publica em relagio a
legitimidade do problema; ou destacando os custos do problema, ressaltando a ambiguidade
e a incerteza em torno da questdo. Os oponentes também podem entrar em confronto direto
com o grupo que propde a pauta, minando a sua credibilidade. Portanto, esse conjunto de
estratégias de ataque procura criar uma caracteriza¢do negativa do problema ou dos seus
proponentes, de tal forma a bloquear o seu acesso a agenda e ao processo de tomada de decisao
(Cobb e Ross, 1997).

A dGltima estratégia ¢ a dissipagio do conflito. Na impossibilidade de negar, atacar ou
desqualificar o problema, sio empreendidas a¢oes cujo objetivo é amenizar o problema,
proporcionando uma solu¢io notéria, porém pouco efetiva. Assim, a situacio é enfrentada
simbolicamente, ou seja, de tal maneira a demonstrar publicamente que existe um
comprometimento de combate ao problema, sem providenciar uma solu¢io que efetivamente
resolva a questdo. Essa estratégia também pode ser empreendida por atores governamentais
como uma maneira de postergar ou atrasar o processo de decisdo, utilizando entraves
burocrdticos para dissipar o conflito (ibid.).

Analise do enfrentamento da Covid-19 no Brasil e desenvolvimento do
auxilio emergencial

Em dezembro de 2019, foram relatados na China diversos casos do novo coronavirus ou
Covid-19 e, em 30 de janeiro de 2020, a Organiza¢dio Mundial da Satide (OMY) oficialmente
declarou a situagio como Emergéncia de Satide Puablica de Importancia Internacional. No
dia 11 de margo, tendo atingido mais de 118 mil casos ¢ 4.300 6bitos em 114 paises, a OMS
caracterizou o surto de Covid-19 como pandemia mundial (OMS, 2020). Nessa declaragao,
a organizacio enfatizou a responsabilidade dos governos de detectar e tratar os casos ¢ de
empreender medidas comunitdrias para reduzir as transmissoes e o ritmo de contdgio, sendo
as principais: quarentena e isolamento, restricbes ao funcionamento de servigos nio
essenciais, restri¢oes de aglomeragdes e fechamento de estabelecimentos comerciais.

No Brasil, o primeiro caso foi confirmado em Sao Paulo no dia 26 de fevereiro; em 17 de
margo, quando o primeiro ébito em decorréncia do coronavirus foi registrado, o pais j4
possuia 291 casos confirmados. Acumulando, em mar¢o de 2021, mais de 350 mil 6bitos e
13 milhées de casos, a resposta brasileira & pandemia apresenta diversas dificuldades desde o
inicio do surto em marco de 2020.

Ao apontar as falhas do Governo Federal no combate & pandemia na se¢io a seguir,
algumas das principais agdes que se destacam sao a falta de continuidade de politicas e de
coordenagdo, as contradi¢bes ao pensamento cientifico ¢ o dissenso politico entre as
institui¢oes e esferas do governo. Esse conflito politico ¢ demonstrado principalmente em
duas dimensées: as trocas de Ministro da Satide e a discrepincia entre a postura do Governo
Federal e dos governantes (Martins, 2020). Essas principais agdes serdo analisadas a seguir
sob a ética das teorias de formagio e bloqueio de agenda expostas na se¢io anterior.

Analise do contexto politico e resposta brasileira a pandemia

No que se refere ao fluxo de problemas definido por Kingdon (2014), evidentemente a crise
do coronavirus foi o evento central que focalizou a necessidade de agio como resposta a
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pandemia. No entanto, no tratamento inicial da pandemia, ¢ possivel perceber que
mecanismos de evasio e negacionismo foram aplicados para evitar a transformagio dessa
condi¢do em um problema. Em 9 de margo de 2020, quando j havia mais de 100.000 casos
de coronavirus registrados no mundo e quase mil casos suspeitos no Brasil, o presidente
Bolsonaro afirmou que a questdo do virus estava sendo “superdimensionada” (Dias, 2020).
As afirmagées publicas do presidente se centravam no negacionismo, que chegou a ser
descrito na época como o mais extremo dentre os lideres mundiais (Friedman, 2020). Em
tltima andlise, esse discurso diminui a gravidade da situacio e evita caracterizar a pandemia
como problema, restringindo seu acesso a agenda.

Como visto em Kingdon (2014), os atores governamentais podem manipular a percep¢io
do problema, assim como o presidente pode usar o seu comando da atengao publica para
direcionar os 4nimos populares a favor da sua prépria agenda. Além de instigarem
manifestacbes e carreatas, as campanhas do Governo Federal contra as medidas de
distanciamento influenciaram a menor adesio a quarentena e a reabertura de comércios
(Dyer, 2020). A comunidade de infectologistas, que reconhece o isolamento social rigido
como sendo uma das medidas mais eficientes para conter as transmissoes, também atribui as
baixas adesbes ao comportamento e discurso negacionista e contraditério na lideranca da
na¢do (Phillips e Phillips, 2020). Essa questio da aceitabilidade do publico em relagio ao
problema é uma das caracteristicas do fluxo politico; mais especificamente, é possivel defender
que as atitudes governamentais forjam um determinado humor nacional.

Quanto a isso, cabe mencionar as contribui¢des de Baumgartner e Jones (2009), que
tratam da “imagem de uma politica”, ou seja, a maneira como ela é compreendida e discutida.
Os autores defendem que ¢ possivel definir um “tom” em torno de um tema, seja esse tom
positivo ou negativo. Dessa maneira, haveria uma defini¢ao e redefini¢do dos problemas por
meio da produgio e disseminac¢do de certas imagens. Esse conceito, assim como a
manipulacio do humor nacional, ¢ demonstrado nas reagées iniciais do governo a pandemia.
Isso pode ser observado nos pronunciamentos nacionais feitos por Bolsonaro, destacando
especialmente o de 24 de margo, no qual “criticou o fechamento de escolas ¢ comércio para
combater a epidemia, atacou governadores e culpou a imprensa pelo que considera clima de
histeria instalado no pais” (Coletta, 2020).

Além da disseminagao dessa imagem servir para criar um humor nacional de minimizagio
do virus e prioriza¢io da volta ao trabalho, também reflete um comportamento oportunista
dos agentes do governo, que incentivam a “normalidade” de tal forma a evitar prejuizos
econdmicos. E possivel também enxergar esse oportunismo do governo na defesa da
“imunidade de rebanho” como mancira de superar a pandemia sem um conjunto de politicas
centralizadas de controle: “até que o pais atinja a tdo esperada imunidade coletiva, as mortes
em decorréncia da doen¢a podem chegar a milhées e atingiriam, principalmente, os mais
vulnerdveis” (Oliveira, 2020). Nao havendo evidéncias cientificas de que o isolamento vertical
seria efetivo em um pais vasto e heterogéneo como o Brasil, a imunidade de rebanho nao
aparenta ser fruto de um plano estratégico de conten¢io da pandemia, mas sim de uma inagao
governamental (sendo resultado direto da baixa testagem e da auséncia de medidas eficazes
de isolamento).

Via de regra, a tomada de decisdo ocorre em um contexto no qual “a informacio ¢ custosa,
algumas pessoas se comportam de maneira oportunista e a racionalidade ¢ limitada” (Powell
e Dimaggio, 1991: 4). Esses fatores tém forte influéncia na formagio de agenda, visto que a

tomada de decisio ¢ determinada em grande parte pela consideracio da informagio
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disponivel. Em contextos de indeterminagao, a produgio de indicadores e estatisticas ¢ uma
maneira de governar a ambiguidade e incerteza. No entanto, a incerteza ¢ acentuada pela
enorme subnotifica¢io de casos no Brasil, que decorre da baixa testagem em comparagio com
os paises da regido e paises desenvolvidos. No final de mar¢o, estimava-se que apenas 11%
dos casos sintomdticos de Covid-19 eram detectados no Brasil, reforcando a necessidade da
testagem em massa ¢ do distanciamento social para evitar a transmissao (Dieb, 2020). Os
niveis altos e persistentes de subnotificagio indicam fortemente um mecanismo de bloqueio
de agenda por meio de omissio ou manipulagio de informagées. Como destaca Capella
(2016: 680), estatisticas podem ser usadas ou manipuladas para retratar a questao como sendo
exagerada ou mal interpretada, nao suscitando, portanto, agdes ou intervengdes
governamentais.

Além de haver incerteza quanto as informagoes, a prépria participacio e preferéncias dos
atores dentro e fora do governo ¢ incerta, assim como o consenso ou oposi¢io construidos
entre as forgas politicas estdo sujeitos a conflitos e ambiguidade. O fluxo politico observado
no enfrentamento da pandemia foi determinado por um forte dissenso entre o Governo
Federal e os governadores e prefeitos. Segundo pesquisa feita pela Confederagao Nacional dos
Municipios (CNM), a falta de uma politica de quarentena com coordenagio nacional pode
ter resultado em maiores niveis de transmissao do virus no pais. Quase 90% dos municipios
flexibilizaram as medidas de distanciamento antes de superar o pico de contdgio da doenga
devido a pressdes adiantadas para a reabertura. Sem o respaldo do Governo Federal, as
politicas de restri¢io do comércio, obrigatoriedade de uso de mdscara, redu¢io do transporte
publico e barreiras sanitdrias ficaram sujeitas 2 arbitrariedade de prefeitos e governadores
(Benites, 2020).

Dessa maneira, o que chama a aten¢io é que “em vez de convocar um pacto nacional
convidando todos os governadores para trabalharem juntos as solugdes para a epidemia, [o
Presidente] repete publicamente queixas sobre governadores” (Jiménez, 2020). Essa
discordancia politica também se deu com o Ministério da Saide e a OMS: as criticas da
comunidade internacional se aqueceram quando Bolsonaro questionou a credibilidade da
OMS ¢ insinuou que retiraria o Brasil do 6rgao (Paraguassu e Siméoes, 2020). Esses ataques
as autoridades que defendem a ciéncia e o isolamento configuram uma estratégia de bloqueio
de agenda. Como visto, os ataques buscam caracterizar o problema negativamente,
levantando suspeitas da opinido publica em relagao a legitimidade tanto da pandemia quanto
das medidas sendo implementadas para combaté-la.

Os problemas expostos acima esclarecem também os desafios envolvidos no fluxo de
solugées, uma vez que este depende dos valores da comunidade politica e da relagdo de custos
e viabilidade técnica percebida pelos formuladores de politicas. Esse conflito politico e
ambiguidade de valores se manifestam na formulagio de alternativas de politicas ptblicas. O
principal obstdculo no caso brasileiro foi a discrepancia ideoldgica entre defender a satide e
defender a economia, uma vez que essa dicotomia implica diferentes abordagens ao problema:
por um lado, hd uma imposi¢iao de um orgamento mais restrito e austero; por outro lado, a

priorizagao da vida e do isolamento geram pressoes para providenciar mais apoio a populagio.

Consideragdes acerca da politica de auxilio emergencial

Com base nesse ambiente de incerteza e contradi¢des politicas, é possivel defender que a

evasio, nega¢io e ataques empreendidos no inicio da pandemia, assim como o conflito
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politico e comportamento oportunista dos agentes, impactaram direta e indiretamente a
percepgdo da necessidade de implementagio da politica de auxilio emergencial. Assim, cabe
a essa se¢do analisar os desafios em torno dessa politica e as dificuldades da sua concepgao e
implementagio.

O auxilio emergencial determinava inicialmente trés pagamentos mensais de R$600 a
pessoas de baixa renda, podendo chegar a R$1.200 por familia ou para mies solteiras. O
programa foi direcionado a desempregados, trabalhadores informais e microempreendedores
individuais que atendiam a certos critérios: ser maior de 18 anos, nao possuir emprego formal,
nao receber outros beneficios (exceto Bolsa Familia) e possuir renda familiar per capita de até
meio saldrio minimo ou total de até trés saldrios minimos.

Um dos primeiros obstdculos observados no desenvolvimento dessa politica foi o atraso
em reconhecer a necessidade de um programa especifico de transferéncia de renda para a
populagio vulnerdvel. Argumenta-se que isso se deve a alguns fatores principais, jd
apresentados: o préprio atraso das autoridades em reconhecer a situagio da pandemia como
um problema que demanda agio governamental imediata e a agio oportunista do governo de
ignorar as recomendagées de isolamento e incentivar a continuagio do trabalho e do
comércio, de tal forma a evitar o aumento de gastos ptiblicos. Como visto no modelo da “lata
de lixo”, as preferéncias dos agentes sao problemadticas e as decisoes sdo sujeitas 2 ambiguidade,
ou seja, interpretagoes distintas do problema. Ademais, as metas nesse contexto ainda sio
vagas, uma vez que a compreensdo dos agentes em relagdo aos impactos da pandemia ¢
limitada.

Pode-se argumentar que, por se tratar de uma situagao atipica, a tomada de decisio ¢ feita
na presenca de informagoes imperfeitas e em um contexto de enorme incerteza. Entretanto,
quando os primeiros casos chegaram no Brasil, o coronavirus ja havia abalado a economia ¢
o sistema de satide de diversos paises asidticos e europeus, sendo mundialmente reconhecido
como uma séria ameaca. O caso mais notério foi o da Itdlia que, em decorréncia da inagio
governamental, tornou-se em mar¢o o novo epicentro da pandemia. Dentre as maiores falhas
da resposta italiana, destacaram-se também a minimizacio da gravidade da pandemia ¢ a
lentidao em decretar o lockdown (Horowitz, Bubola e Povoledo, 2020).

Com a crise sanitdria na Itdlia sendo amplamente noticiada, os paises que ainda nao
haviam sido atingidos pelo surto de coronavirus jé possufam uma referéncia dos possiveis
impactos da pandemia. Ainda assim, o Brasil se encontrava, no fim de margo, sem um plano
especifico para fortalecer a renda dos 41,5% de trabalhadores informais e 25,3% de pessoas
vivendo na pobreza (Ribeiro Jr., 2020). Nesse cendrio, mesmo com decretos de isolamento
vindo dos governadores, milhoes de brasileiros ficaram sujeitos & incerteza financeira e
impossibilitados de aderir & quarentena, aumentando o contdgio nas classes mais baixas.
Como declarou o senador Alessandro Vieira, relator do projeto, o auxilio é um apoio essencial
para amparar os trabalhadores e evitar que saiam de casa e se exponham a doenga (Agéncia
Senado, 2020).

No dia 13 de margo, dois dias apéds a OMS declarar a pandemia mundial, o entio
presidente da Cimara, Rodrigo Maia, afirmou que ainda nio havia um plano de contingéncia
para lidar com os impactos econémicos da crise do coronavirus. Em entrevista & Folha,
criticou a auséncia de solucdes econdmicas na agenda de curto prazo, ressaltando também a
necessidade do governo de liderar essas politicas (Colon e Chaib, 2020). Com base na postura
governamental abordada na segio anterior, é possivel defender que esse atraso no

desenvolvimento de um plano econdémico se deve primordialmente a estratégia de evasio
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empreendida pelo Governo Federal, que procurou evitar a classificagio da pandemia
enquanto problema. Esse bloqueio de agenda por meio da negagao e do adiamento contribuiu
a falta de medidas de mitigagao pela equipe econdémica do governo e, com isso, falta de
garantias & populagio de baixa renda em um momento no qual os casos ji se ampliavam no
pais.

O primeiro conjunto de medidas econémicas de preservagio de renda e empregos foi
formulado ainda em um cendrio de hesitagio governamental em aumentar os gastos. O
pacote de medidas proposto buscava reforcar a rigidez fiscal e as reformas liberais de Guedes
e ndo inclufa um projeto especifico para os quase 40 milhoes de trabalhadores informais
(Linder, 2020). Notam-se nesse processo os desafios do fluxo de solugbes; como visto, a
geragdo de alternativas depende em grande parte dos valores da comunidade politica. Nesse
caso, hd um forte dissenso ideolégico entre a austeridade promovida pelo Ministro da
Economia e os gastos sociais exigidos pelos grupos de pressiao. Além disso, as institui¢oes
politicas sao influenciadas e constrangidas pelas “regras do jogo”, sendo que “as constitui¢oes,
as leis, os contratos e as regras usuais da politica tornam muitas a¢des ou consideragoes
potenciais, ilegitimas ou nio-observadas” (March e Olsen, 2008: 128). Assim, a restri¢io
econdmica do teto de gastos, imposto em 2016 pela PEC 55, ¢ também uma forte limitagao
prévia ao escopo das politicas sociais e de renda.

Apés ser pressionado para desenvolver uma politica de renda bdsica, o Ministro da
Economia, Paulo Guedes, propds um voucher de R$200 para trabalhadores informais.
Contudo, os setores governamentais ¢ da sociedade civil —notadamente, os governadores e
deputados, o presidente da CAmara e os movimentos sociais— fizeram fortes pressoes a favor
do aumento desse valor (Roubicek, 2020a). Como resultado dessa manifestagao, um novo
projeto foi articulado na Cimara dos Deputados. O Governo Federal aceitou elevar o valor
para R$600 e, em 1 de abril de 2020, o projeto foi sancionado pelo Presidente da Republica.

A sangao veio trés dias depois da aprovacio do Congresso, devido a obstdculos impostos
pelo Ministro da Economia na aprovagao do projeto e na liberagio dos valores por parte da
Unido (Henrique, 2020). Houve também criticas dos senadores a falta de iniciativa
governamental, ressaltando em primeiro lugar que nao houve mobiliza¢io do governo para
encaminhar uma proposta ao Congresso. Além disso, a proposta poderia ter sido
encaminhada pelo presidente na forma de medida proviséria, tendo assim validade imediata;
todavia, da maneira como foi proposto, o projeto precisaria passar por aprovagio da Cimara,
san¢do presidencial e regulamentagio do Executivo antes de poder ser implementado
(Agéncia Senado, 2020).

A implementa¢io, igualmente, nio foi imediata e diversos pontos a respeito do
funcionamento do projeto ainda permaneciam sem esclarecimento. No dia seguinte a san¢io,
o texto ainda nio constava no Didrio Oficial da Unido, pois faltava a regulamentagio por
parte do presidente. Além disso, ndo havia um cronograma oficial de pagamentos, mantendo
a incerteza dos futuros beneficidrios a respeito de quando receberiam os valores (Henrique,
2020). Essa presenca de obstdculos técnicos e da burocracia como maneira de adiar uma
solugdo pode ser caracterizado como um mecanismo de bloqueio. O maior problema desses
entraves administrativos é que “a prépria demora encontrada pelo governo para a
operacionaliza¢io do beneficio expde potencialmente parcelas mais vulnerdveis da populagao
pobre brasileira a situagées de inseguranga alimentar” (ibid.: 8).

Além dos obstdculos iniciais impostos ao projeto, o programa apresentou diversas falhas

de acesso e atrasos no repasse do beneficio aos cadastrados. Os pagamentos s6 iniciaram dez
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dias depois do projeto j4 ter sido aprovado; houve problemas técnicos no cadastro e solicitagao
do beneficio e demoras na andlise dos pedidos; o beneficio foi inicialmente negado a parentes
de detentos, critério nao previsto na lei; e a concentragio dos pagamentos na Caixa

Econ6mica Federal provocou diversas aglomeragées e filas na frente de agéncias (Roubicek,
2020b).

Consideragoes Finais

A inagio e omissio de informagio em um cendrio epidemioldgico foram estratégias
marcadamente utilizadas por parte de governos autoritdrios no tratamento de epidemias. No
periodo da ditadura militar brasileira, a divulgagao da crise de meningite foi estrategicamente
reprimida por motivagdes politicas (Cruz, 2020). Esse silenciamento imposto pelo governo,
em dltima anilise, exacerbou a propagacio da doenga, visto que o “longo espago de tempo
sem informagdes corretas e necessdrias passadas para a populagio pode ter contribuido para
que a meningite se transformasse nessa grave epidemia que marcou o pais” (Schneider, 2016:
172). Portanto, em um contexto publico, é essencial analisar o uso sistemdtico de mecanismos
de evasio de problemas e desestabilizagio da opinido puablica.

Conforme explorado, as estratégias de bloqueio predominantes no contexto inicial da
pandemia vieram na forma de evasdo, adiamentos e ataques. Como ressaltava Kingdon, “cada
um desses trés processos —reconhecimento do problema, gera¢io de alternativas e eventos
politicos— pode servir como um impulso ou como uma restri¢io” (2014: 18, tradugio nossa).
Nesse artigo, identificou-se que os fluxos estudados limitaram a abertura de uma janela de
oportunidade para desenvolvimento de politicas publicas de combate ao coronavirus.
Especificamente, o dissenso politico e ideoldgico e as estratégias de bloqueio resultaram em
obstéculos a formulagio e implementagao da politica de auxilio emergencial.

Estudos que compararam os efeitos da Covid-19 em diferentes paises destacaram que a
coordenagio politica ¢ o tempo de resposta sio dois dos fatores mais importantes no sucesso
de uma politica e no combate ao virus. Nesse sentido, critica-se a implementagio tardia de
politicas de prote¢ao social no Brasil, que ocorreram de maneira descoordenada ¢ ji em
estdgios mais avancados da pandemia (Tavares, Silveira e Paes-Sousa, 2020). Assim, um dos
problemas principais que levou a maiores contdgios foi o atraso em desenvolver um plano de
apoio financeiro as familias de baixa renda, trabalhadores informais e pequenos empresérios.

Essa auséncia de lideranca e falta de estratégia nacional de enfrentamento ao coronavirus
e seus impactos, assim como as estratégias de bloqueio de agenda empregadas, continuam
sendo observadas em 2021. A propagacio desenfreada e irresponsdvel do virus propiciou o
surgimento de uma variante brasileira, mais resistente e transmissivel, denominada “P.1”
(Barrucho, 2021). A vacinagio, que atualmente ¢ a maneira mais eficaz de frear a pandemia
e retomar plenamente as atividades dos paises, tem sofrido uma série de entraves por parte do
Governo Federal desde o ano passado. De fato, pode-se afirmar que o Programa Nacional de
Imunizagdes também tem sido alvo de mecanismos de bloqueio de agenda: em diversas
instancias o governo federal negou a necessidade dos imunizantes, ativamente atrasou a
compra de doses e negociagdes e atacou a credibilidade das vacinas e dos laboratérios (Cruz,
2021).

O auxilio emergencial, que novamente ¢ alvo de redugdes e entraves, neutralizou o avango
da desigualdade em 2020; ademais, estima-se que a queda da economia brasileira no ano teria

sido a0 menos duas vezes pior sem o programa (Carvalho, 2021). Nio obstante, a sua vigéncia
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¢ limitada e nao acompanhard os efeitos de longo prazo da pandemia. O risco é que o fim
desse apoio dé lugar a um vdcuo de politicas, deixando economicamente vulnerdveis os 43,9%
da populagao brasileira que foram beneficiados pelo auxilio (IBGE, 2020).

Evidentemente, hd limita¢oes nas conclusdes desse trabalho, uma vez que ainda nio hé
célculos concretos dos impactos do atraso governamental no enfrentamento da crise. Além
disso, os efeitos estdo intrinsecamente conectados com outras dreas negligenciadas, em
especial os setores de saiude e as pequenas ¢ médias empresas. Contudo, segue sendo um
estudo fundamental visto que, ao compreender o bloqueio de agenda no enfrentamento da
Covid-19 e as falhas governamentais no combate a doenga, ¢ possivel entender melhor como
o Brasil se tornou um dos paises com maior incidéncia de casos e 6bitos.

A conjuntura brasileira atual se encontra marcada por desinformacio, negacionismo,
autoritarismo e tentativas de desmonte da protegio social e do conhecimento cientifico
(Lima, 2020). Por isso, uma das principais vias para evitar priticas de bloqueio de agenda
deve ser através da ciéncia e da informagdo. A produgio e dissemina¢io de informagao de
qualidade ¢ uma maneira de garantir a transparéncia e a visibilidade as crises publicas e de
combater discursos e a¢des evasivas ou negacionistas. A cooperagio entre o governo ¢ os
institutos nacionais de pesquisa e estatistica é essencial no manejo de crises como a do
coronavirus, uma vez que a produgio de indicadores serve também para providenciar dados
que ajudem a desenvolver e focalizar politicas de assisténcia como o Auxilio, tornando-as mais
eficientes. Além disso, o caso do auxilio emergencial pode, em Gltima anilise, embasar o
argumento a favor da implementagio de uma Renda Bésica de Cidadania que reforce a renda
da popula¢io de maneira permanente, nio estando sujeita as subjetividades da agenda
governamental em tempos de crise.

Considerados os impactos desse ano de crise do coronavirus, o préximo passo das politicas
publicas deve ser olhar para o futuro, evitando a repeti¢io de erros passados. E fundamental
que os bloqueios de agenda exercidos no primeiro ano de pandemia néo se repitam em relagio
as politicas de recuperagio econdmica e, especialmente, em relagio 2 campanha nacional de
vacinagio. Sendo assim, algumas futuras pesquisas que podem ser feitas a partir desse trabalho
incluem investigacoes a respeito do bloqueio de agenda em outras dreas de politicas publicas
¢ as possiveis maneiras da sociedade identificar, denunciar e se contrapor a préticas dessa
natureza.
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