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RELATORIO

Por registrar as principais ocorréncias do processo at¢ o momento, resumindo os
fundamentos das pecas acostadas aos autos, adoto como relatdrio, com os ajustes necessarios, a
instrucdo da secretaria responsavel pela analise da demanda (pega 61), que contou com a
anuéncia do corpo diretivo da unidade (pecas 62-63):

"I. Introducao

1. O Tribunal de Contas da Unido aprovou, no dia 25 de mar¢o de 2020, Plano Especial de
Acompanhamento das Ac¢des de Combate a Covid-19 e suas consequéncias, que inclui
acompanhamentos em unidades jurisdicionadas que desenvolvam ac¢des emergenciais, de
forma a possibilitar uma maior interagdo e interlocucdo entre o TCU e os diversos agentes
publicos, ¢ com o objetivo de apontar riscos e¢ fornecer orientagdes aos gestores sobre
problemas potenciais que possam comprometer a efetividade das a¢cdes emergenciais.

2. Diante disso, o objeto deste acompanhamento é a implementagdo do auxilio emergencial,
criado pela Lei 13.982/2020. O auxilio prevé a transferéncia de renda em cotas no valor de
R$ 600,00 para trabalhadores informais, desempregados, beneficiarios do Bolsa Familia e
microempreendedores individuais (MEI), contribuintes individuais do Regime Geral de
Previdéncia Social.

3. Seguindo as orientagdes do Plano Especial do TCU, os procedimentos do
acompanhamento foram adaptados para causar o minimo de interferéncia no funcionamento
dos orgdos e entidades envolvidos na gestdao da crise, de forma a ndo exigir demandas
excessivas dos gestores que ja4 se encontram sobrecarregados em face da atipicidade do
cendrio atual. E importante esclarecer que a situagdo de emergéncia cria limitagdes relevantes
para a execucgdo dos trabalhos segundo as normas de auditoria e, por isso, os riscos de
auditoria sdo significativamente maiores do que aqueles observados em trabalhos que seguem
o rito completo do processo de auditoria. Mesmo assim, diante da gravidade da crise e da
urgéncia das medidas, esse risco ¢ aceitavel diante das circunstancias, mas deve ser
claramente informado aos destinatarios do relatorio.
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4. Em sintese, este primeiro acompanhamento foi realizado baseado nos seguintes
procedimentos: a) verificagdo de informagdes e dados divulgados nos sitios eletrdnicos dos
orgdos jurisdicionados; b) andlise de informacgdes estatisticas da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua); c¢) consolidacdo de resultados de
cruzamentos de dados nas bases de margo do Cadastro Unico de Programas Sociais
(CadUnico) e de trabalhos anteriores; e, d) andlise da execugdo or¢amentéaria do auxilio no
Sistema de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi). O oficio de requisi¢do
enviado ao Ministério da Cidadania foi objeto de discussdo e negociagdo de escopo e prazos
com o jurisdicionado.

5. Dentre os trabalhos anteriores, constituem fonte de informagao para este acompanhamento
os relatdrios das fiscalizagdes continuas de beneficios assistenciais de anos anteriores, em
especial o Acdrdao 1.123/2020-TCU-Plenério, de relatoria do Ministro Marcos Bemquerer,
julgado no dia 6/5/2020. No relatério, consta um conjunto de avaliagdes e conclusdes sobre a
credibilidade dos registros do Cadastro Unico. Para o proximo relatério, deverdo constar
resultados de cruzamentos de dados do auxilio emergencial para verificar indicios de erros de
exclusdo e de inclusdo. Esses cruzamentos estdo sendo realizados em acompanhamento
paralelo, no ambito do TC 016.834/2020-8.

6. Os resultados do trabalho foram agrupados em trés partes. Na Visdo Geral, constam
informagdes descritivas sobre o auxilio emergencial, sua implementagdo no més de abril e o
cenario de emprego e renda no més de margo, sem analise critica e comparagdo com critérios
de avaliacdo. Em seguida, foram relatados os riscos orgamentarios observados na formatagéo
do auxilio emergencial, na qual sdo avaliadas as principais variaveis que influenciam na
despesa orgamentaria. Por fim, foram relatados os riscos de exclusdo indevida de pessoas que
cumprem as regras de elegibilidade e os riscos de inclus@o das pessoas que ndo cumprem.

II. Visao Geral
IL.1. O que ¢é o auxilio emergencial e quem pode receber?

7. O art. 2° da Lei 13.982/2020 instituiu o auxilio emergencial no valor de R$ 600,00 mensais
pelo periodo de trés meses para o trabalhador informal ou pessoa de baixa renda, como
medida excepcional de protecdo social durante o periodo de enfrentamento da crise do
coronavirus.

8. Ha quatro grupos principais no publico-alvo: 1) pessoas com ocupagao informal (inciso VI,
¢); 2) desempregados (VI, ¢); 3) beneficiarios do Programa Bolsa Familia (§ 2°); e, 4) pessoas
com ocupacdo formal indicada explicitamente na Lei. Esse ultimo grupo ¢ composto por:
microempreendedores individuais (VI, a), contribuintes individuais do Regime Geral de
Previdéncia Social (VI, b) e trabalhador intermitente inativo (VI, ¢). Ha algum nivel de
sobreposicao entre esses grupos, conforme ilustrado na figura abaixo. A lei também esclarece
quem nao pode receber o auxilio: 1) quem tem emprego formal (II), incluindo empregados
com contrato de trabalho formalizado e todos os agentes publicos (§ 5°); 2) pessoas menores
de 18 de anos (I), salvo no caso de maes adolescentes (alteracdo pela Lei 13.998/2020); 3)
titular de beneficio previdenciario, assistencial (exceto Programa Bolsa Familia) e do seguro-
desemprego (I11); 4) quem ndo cumpre os limites de renda (IV, V e §§ 6°, 7° e 8°).

Figura 1 - Principais requisitos para receber o auxilio emergencial
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O QUE E O AUXILIO EMERGENCIAL?

Beneficio emergencial de 3 parcelas mensais de RS 600 para garantir uma renda
minima aos brasileiros em situag¢do mais vulneravel devido a pandemia do Covid-19

Pode receber se estiver dentro dos
limites de renda: MEI, Contribuinte
Individual, Intermitente inativo e
Segurado Especial

QUEM

E
NAO PODE
RECEBER?

Nd&o recebe quando
o valor do Bolsa
Familia for maior
que o do auxilio
emergencial

OCUPAGAO
Populacéo FORMAL =
total: F AUXILIO
{ BENEFICIARIOS EMERGENCIAL
DO BOLSA
FAMILIA

210 milhoes

. OCUPAGAO

BENEFICIARIOS 1 INFORMAL
INSS E SEGURO RESEMPREGADOS Empregado sem
DESEMPREGO carteira, Conta

prépria sem CNPJ,
Empregador sem
CNPJ

N&o recebe se
(<X ¥ 1 estiver acima dos

Q" limites de renda

Até duas pessoas, Cota dupla para
por familia, podem mades chefes de
receber o auxilio familia

LIMITES DE RENDA PARA O RECEBIMENTO DO AUXILIO EMERGENCIAL

Anual e individual em 2018: RS 28.559,70 « Mensal familiar em 2020: RS 522,5 por pessoa ou RS 3.135 total

Fonte: Elaboragédo da equipe (com edi¢do da Secretaria de Comunicag@o do TCU).

9. Ha trés limites de renda. Um deles se aplica individualmente ao requerente, ao exigir que,
no ano de 2018, a pessoa ndo tenha recebido rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70
(V). Os outros dois limites sdo aplicados a renda familiar e sdo alternativos: ou ter renda
familiar mensal per capita de até meio salario minimo ou ter renda familiar mensal total de
até trés salarios minimos. A Lei também esclarece o conceito de renda familiar ao considera-
la a soma da renda obtida por todos os membros da unidade nuclear composta por um ou
mais individuos, eventualmente ampliada por outros individuos que contribuam para o
rendimento ou que tenham suas despesas atendidas por aquela unidade familiar, todos
moradores em um mesmo domicilio (§ 6°). A Leitambém define que a renda per capita
considerara todos os membros da unidade familiar. Ndo entra no calculo a renda obtida por
beneficiarios do Bolsa Familia (§ 7°).

10. A Lei definiu o limite de dois beneficiarios por familia (§ 2°) e a cota dupla para maes
chefes de familia (§ 3°). Portanto, ha quatro tipos de requerimentos possiveis: 1) um
beneficiario de cota simples de R$ 600,00; 2) dois beneficiarios de cota simples
(R$ 1200,00); 3) maes chefes de familia (R$ 1200,00); 4) maes chefes de familia e um
beneficiario de cotas simples (R$ 1800,00).

11. Por fim, os demais dispositivos do art. 2° da Lei 13.982/2020 tratam da operacionalizacdo
do auxilio. O § 11° exige a disponibilizacdo pelos orgdos federais das bases de dados
necessarias a verificagdo dos requisitos para a concessao do auxilio emergencial. O § 9° trata
do pagamento por institui¢des financeiras publicas federais, que foram autorizadas a realizar
0 pagamento por meio de conta do tipo poupanca digital. O § 12 determina a regulamentacao
do auxilio emergencial pelo Poder Executivo. Para tanto, foi publicado o
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Decreto 10.316/2020, que esclarece os conceitos da lei para definir o publico-alvo do auxilio,
define competéncias dos ministérios da Cidadania e da Economia e detalha os procedimentos
de cadastro, processamento e pagamento.

12. O auxilio emergencial ¢ de responsabilidade do Ministério da Cidadania, que editou as
Portarias n® 351 e 352. O Ministério contratou a Caixa Econémica Federal e a Empresa de
Tecnologia ¢ Informagdes da Previdéncia Social (Dataprev) para operacionalizar o beneficio.
A verificagdo dos critérios de elegibilidade para o beneficio ficou a cargo da Dataprev,
enquanto a operacionalizacdo do aplicativo ¢ do pagamento, ficou a cargo da Caixa
Econdmica Federal. A figura ao lado ilustra o processo e as responsabilidades.
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Figura 2 - Etapas e responsaveis no processo do
auxilio emergencial

Auxilio Emergencial:
Saiba como as familias \\

sdo identificadas DATAPRZV

1¢ PASSO

O cidadao faz o
requerimento No app
ou portal da caixa.

32 PASSO

A DATAPREV cruza os dados recebidos com os
mais de 33 bilhdes de registros do CNIS,

Receita <. Cadastro
Federal Unico

ssaes
N CNIS
\' L
il .g_lg posen.

42 PASSO

52 PASSO

Ap6s a homologacio, o
Ministério da Cidadania
envia os dados a
DATAPREV.

Fonte: site da Dataprev.

I1.2. Dados da execucio do auxilio emergencial no més de abril

TC 016.827/2020-1
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13. No dia 30 de abril de 2020, a Dataprev divulgou a execugdo do més de abril, informando que
foram recebidos 98 milhdes de cadastros até 22 de abril e que geraram pagamentos até o final do
més (pega 57). Quanto aos dados de cadastros processados e elegiveis, foi identificada uma
diferenca de 0,3 milhdo de pedidos no ‘Cadastro Unico exceto Bolsa Familia’. Foi divulgado que
50,5 milhdes de cidaddos receberam, quando seriam 50,2 milhdes (peca37). A partir da
documentagdo enviada, ndo foi possivel confirmar os dados divulgados pela Dataprev em relagdo a
cadastros processados, inelegiveis e inconclusivos, o que sera avaliado no proéximo relatério deste
acompanhamento.

14. Em sintese, os dados do processamento permitem concluir que:

1) O risco de excluir pessoas por restrigdes de acesso foi significativamente mitigado, tendo em
vista que mais da metade da populacdo em idade de trabalhar apareceu em algum cadastro;

2) O nivel de processamento foi relativamente tempestivo, tendo em vista que mais de 95% ocorreu
em poucas semanas;

3) O risco de inclusdo indevida foi significativamente mitigado pelo resultado dos cruzamentos de
dados, que detectou quase 33 milhdes de pessoas que ndo cumpriram os requisitos de elegibilidade,
sendo 21,3 milhdes do Cadastro Unico ndo beneficiario do Bolsa Familia e 10,7 milhdes no
Cadastro da Caixa;

4) O valor de 0,7 milhdo de inelegiveis do Bolsa Familia refere-se as familias monoparentais em
que o valor total do beneficio do Bolsa Familia ¢ superior ao do auxilio emergencial;

5) Apesar da facilidade de acesso oferecida pelo Cadastro da Caixa, preenchimentos incorretos €
falhas cadastrais atrasaram a analise de mais de treze milhdes de cadastros.

Figura 3 - Processamento dos cadastros para o auxilio emergencial no més de abril

QICICIOX®

CADASTROS CADASTROS CADASTROS CADASTROS
RECEBIDOS PROCESSADOS ELEGIVEIS INELEGIVEIS

CADASTRO UN:CQ )
CADASTRO CAIXA EXCETO BOLSA FAMILIA CADASTRO BOLSA FAMILIA

02200 222200 20000

Quantidades em milhdes de pessoas.

Fonte: Cadastros realizados até 22/4 e processados até 30/4 conforme site da Dataprev em 30 de abril: http://portal2.dataprev.gov.br/auxilio-emergencial-datapre-
v-finaliza-processamento-de-977-cadastros e ajustes realizados no grupo ‘Cadastro Unico exceto Bolsa Familia”. Quantidades néo auditadas

15. A partir da documentagdo enviada pelo Ministério da Cidadania, foi possivel verificar dados
dos cadastros elegiveis (identificando os totais em cotas, pessoas e familia) e dos detalhamentos
por tipo de cadastro e por nimero e perfil das cotas.

16. Do orcamento total previsto para a primeira parcela de 41,3 bilhGes, foram executados 86,6%
no més de abril, o que equivale a R$ 35,78 bilhdes. O mesmo percentual foi observado na execugéo
das cotas previstas. De 68,8 milhdes de cotas previstas para a primeira parcela, foram executadas
59,6 milhdes. Em numero de pessoas beneficiadas, foram 50,2 milhdes, indicando a existéncia de
9,4 milhdes de maes chefes de familia que receberam cotas duplas. J4& em niimero de familias,
foram 42,5 milhdes, o que indica 7,7 milhdes de requerimentos elegiveis com duas pessoas da
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mesma familia.

Figura 4 - Dados consolidados dos cadastros elegiveis pagos no més de abril

TOTALEM PORTIPO DE CADASTRO

T

D 00 88

COTAS PESSOAS FAMILIAS CAD.UNICO CAD.UNICO CAD. CAIXA

59.634.886 50.228.257 42.358.189 Bolsa Familia Exceto Bolsa Familia  ECONOMICA
19.221.208 10.490.357 20.516.692

VALOR VALOR VALOR VALOR
35.780.931.600 15.176.395.800| 7.018.724.400 | 13.585.811.400

POR NUMERO DE COTAS

COTAUNICA  COTADUPLA MAESCHEFES MAESCHEFES
26.790.135 Porarequerimento  DEFAMILIA ~ DEFAMILIA

Unico de 2 requerentes  Com 1 beneficio Com 2 beneficios

6.370.802  8.116.740 1.289.889
VALOR VALOR VALOR VALOR
16.074.081.000 | 7.644.962.400 | 9.740.088.000 | 2.321.800.200 VAR

Fonte: Elaborag@o da equipe a partir de Notas Técnicas da Dataprev 1, 2,4, 5,6, 7, 8,9 e 10 (pegas 8, 9, 19-23 ¢ 40), Nota Técnica da
DECAU do Ministério da Cidadania 14 (pega4l) e Despacho 53 da SENARC do Ministério da Cidadania (pega 29). Edigdo da
Secom/TCU.

VAN

I1.3. Dados de emprego e renda no més de marco

17. Nesta se¢do, sao abordados os principais indicadores de emprego e renda que podem contribuir
para a compreensdo do publico-alvo do auxilio emergencial. Esses dados serdo atualizados nos
relatorios mensais a partir da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD
Continua) mais recente. Nesse primeiro relatorio, foram utilizados dados mensais de marco que
consideram os trimestres méveis, sendo janeiro, fevereiro € margo os mais recentes.

18. No nivel mais consolidado, ¢ possivel avaliar a situagdo da for¢a de trabalho no pais
comparando dados do primeiro trimestre com dados do tltimo trimestre de 2019. A populacio total
ficou estavel em torno de 210 milhdes de habitantes. Retirando desse total as pessoas fora da idade
de trabalhar (menor de 14 anos), restam aproximadamente 172 milhdes de pessoas em idade de
trabalhar. Esse contingente pode ser inicialmente compreendido em trés grupos: 1) pessoas fora da
forga de trabalho, que aumentou de 65,4 milhdes para 67,4 milhdes de pessoas; 2) pessoas na forca
de trabalho desocupadas, que aumentou de 11,6 milhdes para 12,9 milhdes de pessoas; e, 3)
pessoas na forga de trabalho ocupadas, que reduziu de 94,6 milhdes para 92,2 milhdes de pessoas.
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Figura 5 - Visao geral da forca de trabalho (1° trimestre de 2020 e 4° trimestre 2019)
POPULACAO @_ T
TOTAL PICXRVILY T R 210,1 Milhoes

Na forca de trabalho
desocupada 11,6

Na for¢ca de trabalho
ocupada 94,6

Em idade para trabalhar
fora da forca de trabalho 65,4

Fora da idade de trabalho
(abaixo de 14 anos) 38,5

icmffev—mor . out-nov-dez Numeros expressos em milhdes de pessoas.

Fonte: Adaptado da PNAD Continua de Marco de 2020. Edig¢do da Secom/TCU.

19. As pessoas na forga de trabalho ocupadas estdo distribuidas em tipos de vinculos, se
empregador, empregado, setor publico, empregado doméstico, conta propria, etc. E também
possuem identificadores que permitem separa-las em ocupagdes formais e informais, como, por
exemplo, a existéncia ou nao de carteira assinada ou CNPJ. A figura abaixo permite concluir que
houve uma diminuigdo de 38,7 milhdes para 36,8 milhdes de pessoas em ocupagdes informais.

Figura 6 - Forca de trabalho ocupada formal e informal

Informal

Formal
55,8

icmffevfmar . out-nov-dez Numeros expressos em milhées de pessoas.

Fonte: Adaptado da PNAD Continua de Margo de 2020. Edi¢ao da Secom/TCU.

20. Dentre as pessoas com ocupagdes formais, a maior parte ¢ de empregados com carteira
assinada, que diminuiu de 33,7 milhdes para 33,1 milhdes de pessoas. Enquanto as demais
ocupacdes ficaram relativamente estaveis, houve um ligeiro aumento de pessoas por ‘Conta
Propria’ com CNPJ, que aumentou de 5,1 milhdes para 5,4 milhdes. Nesse grupo, estd boa parte
dos microempreendedores individuais, que sdo publico-alvo do auxilio emergencial. Quanto ao
rendimento, ¢ importante ressaltar que a média para o primeiro trimestre de 2020 foi de
R$ 2.398,00 para todas as ocupagdes, formais e informais. Dentre as ocupagdes informais,
empregados com carteira assinada estdo proximos desse valor, enquanto empregados domésticos
ficam bem abaixo ¢ empregadores com CNPJ, setor publico e conta propria com CNPJ ficam muito
acima dessa média.

Figura 7 - Detalhamento de pessoas e rendimentos em ocupac¢io formal
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PESSOAS OCUPADAS RENDIMENTO MEDIO
COM REGISTRO FORMAL HABITUAL
Empregado
domeéstico com
carteira assinada h 1284,00
Empregador
com CNPJ 6536,00
Conta proépria
comCNPd I 3156.00
Setor publico
I 520000
Empregado com
357 carteira assinada _ 2226,00
Numeros expressos em milhdes de pessoas e em reais jan-fev-mar . out-nov-dez

Fonte: Adaptado da PNAD Continua de Marco de 2020. Edig¢do da Secom/TCU.

21. Entre pessoas com ocupacdo informal, destacam-se aquelas que se denominam ‘Conta Propria’
sem CNPJ, que diminuiram de 19,5 milhdes para 18,7 milhdes. Empregados sem carteira assinada
reduziram de 11,9 milhdes para 11 milhdes. E empregados domésticos sem carteira assinada foram
de 4,6 milhoes para 4,3 milhoes. O rendimento médio de informais fica abaixo da média total como
regra, exceto empregador sem CNPJ, que soma em torno de 800 mil pessoas.

Figura 8 - Detalhamento de pessoas e rendimentos em ocupac¢io informal

PESSOAS COM RENDIMENTO MEDIO
OCUPACAO INFORMAL HABITUAL
Empregador
0,8 sem CNPJ 3903,00
Empregado
domeéstico sem
4,6 carteira assinada

Conta prépria

19,5 sem CNPJ 1362,00

Empregado sem

11,9 carteira assinada 1462,00

NUmeros expressos em milhdes de pessoas e em reais. |0n7fev—m0r . out-nov-dez

Fonte: Adaptado da PNAD Continua de Marco de 2020. Edig¢do da Secom/TCU.

Nao foram incluidos trabalhadores familiares auxiliares por ndo constar remuneragao.

22. A PNAD Continua também permite avaliar a distribui¢do das pessoas ocupadas por tipo de
atividade principal, bem como o rendimento médio. Essa informa¢do pode ser util nos proximos
meses para compreender o impacto da crise nos postos de trabalho e na renda em diferentes setores.
Para o primeiro trimestre de 2020, ¢ possivel observar ligeiras quedas nas areas de industria,
comeércio, construgdo, alimentacao e servi¢os domésticos. Quanto aos rendimentos, ficam acima da
média total apenas os seguintes setores: 1) administracdo publica, defesa, seguridade social,
educacao, satide humana e servigos sociais; e, 2) informagao, comunicagio e atividades financeiras,
imobilidrias, profissionais e administrativas.

Figura 9 - Pessoas ocupadas por atividade principal
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PESSOAS OCUPADAS RENDIMENTO MEDIO
POR ATIVIDADE PRINCIPAL REAL HABITUAL
Servigos
domésticos

Outros servicos

Administracéo publica,

16,5 defesa, seguridade... 3519,00
Informacgdo, comunicagdo
e atividades... 3400,00
Alojamento e alimentac¢&o 1527,00
Transporte,
armazenamento e correio 2268,00
Comércio, reparagéo
18,0 de veiculos.. 1894,00
Construcdéo 1777 00
Industria geral 2372 00
Agricultura, pecudria,
8,3 produgdo florestal,... 1378,00
Numeros expressos em milhdes de pessoas e em reais iGﬂ*feV*MOF . out-nov-dez

Fonte: Adaptado da PNAD Continua de Margo de 2020. Edig¢ao da Secom/TCU.

23. Além dos dados da PNAD Continua, foram coletados dados de beneficios previdenciarios, do
Beneficio de Prestacdo Continuada e do Seguro Desemprego em boletins estatisticos publicados
mensalmente. Os dados também se referem ao més de margo. Como ha previsao legal de que as
pessoas que recebem esses beneficios ndo podem receber o auxilio emergencial, esses dados
também serdo atualizados mensalmente. Em marco, foram 37,7 milhdes de pessoas recebendo
algum desses beneficios.

Figura 10 - Beneficiarios e valor médio do RGPS, do BPC e do Seguro Desemprego

BENEFICIARIOS VALOR MEDIO DOS BENEFiCIOS
Seguro
desemprego
1,9 (parcelas) 1318,89
Beneficio de
Prestacéo
4,8 Continuada 1042,71

Regime Geral

de Previdenci
30,8 e 1396,22

Numeros expressos em milhées de pessoas e em reais marco . fevereiro

Fonte: Boletim Estatistico do INSS de marco de 2020. Séries Historicas do Seguro Desemprego de marcgo de 2020.
III. Riscos orcamentarios para o auxilio emergencial e o bolsa familia

24. A demanda de familias pelo auxilio emergencial é mais que o triplo da demanda por protegdo
social oferecida anteriormente pelo Programa Bolsa Familia. Além disso, o valor médio por familia
que recebeu o auxilio emergencial € quase cinco vezes o valor médio do beneficio do Programa
Bolsa Familia. Ao final, a despesa mensal com o auxilio emergencial é dezesseis vezes maior que a
despesa com Programa Bolsa Familia no cenario pré-crise. Nesse contexto, foram avaliados os
riscos orcamentarios para garantir prote¢do social no periodo da crise do coronavirus e, em
especial, no segundo semestre, quando sera necessario implementar uma transi¢do segura entre
medidas emergenciais e definitivas de protegdo social.

25. Considerando o ciclo de vida previsto do auxilio Emergencial, foram avaliados os riscos
relacionados ao desenho da medida, a sua implementacdo e a transicdo para o Programa Bolsa
Familia ou outra politica que venha a sucedé-lo. Nos trés estagios desse ciclo foram identificados
os riscos descritos na figura abaixo.
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Figura 11 - Ciclo de vida do auxilio emergencial e seus riscos com impacto or¢amentario
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Fonte: Elaborado pela equipe.

26. Esses riscos podem ter causas comuns e, portanto, suscitar propostas de encaminhamento
semelhantes. Por isso, foram avaliadas as variaveis que influenciam diretamente no valor da
despesa com as medidas de protecdo social:

a) Definicao do publico-alvo: a imprevisibilidade do publico-alvo tem afetado o or¢amento
alocado para o auxilio emergencial e pode impactar negativamente a capacidade de identificar
pagamentos indevidos e passivos decorrentes de requerimentos atrasados de pessoas que perderam
renda;

b) Definicdo do valor: o valor do auxilio emergencial pode ser considerado adequado para as
condi¢des emergenciais, porém, devido a provavel alta da demanda por prote¢ao social no segundo
semestre e anos seguintes, ¢ necessario definir um valor coerente com a renda média familiar da
economia do pais; e,

c) Definicio do praze: a pandemia tem gravidade ja compreendida e os seus efeitos
socioecondmicos devem ter duracdo prolongada, o que exige a defini¢do de medidas de protecao
social planejadas e sustentaveis.

II1.1. A definicdo segura do publico-alvo é fundamental para evitar pagamentos indevidos

27. O cenario de pandemia da Covid-19 limitou significativamente a capacidade de planejar o
auxilio emergencial com base em evidéncias seguras. O auxilio emergencial foi direcionado a um
amplo publico-alvo com previsdo de perda de renda decorrente das medidas de distanciamento
social decorrentes da pandemia da Covid-19, abrangendo trabalhadores informais, desempregados,
beneficiarios do Programa Bolsa Familia e alguns grupos especificos de trabalhadores formais,
conforme especificado no capitulo anterior.

28. Em razdo dessas limita¢Ges, a estimativa que fundamentou o or¢amento inicial apresentou um
quantitativo de beneficiarios inferior ao observado no més de abril. A partir de bases cadastrais, foi
calculado o numero de cotas do auxilio emergencial em 54,5 milhdes, o que representaria 45,5
milhdes de pessoas. A partir dessa estimativa, foi publicada a Medida Proviséria 937/2020, que
abriu crédito extraordinario no valor de R$ 98,2 bilhdes.

Tabela 1 - Estimativa inicial de publico-alvo do Ministério da Cidadania

Valor
. p - Valor
Impacto financeiro Catesoria Numero de auxilios mensal trimestre
do Inciso IV g (‘Vouchers’) (RS bilho o~
) (RS bilhoes)
Alinea a Microempreendedor 7.024.517 4,21 12,64
individual
Alinea b Contribuinte individual 6.906.134 4,14 12,43
ao RGPS
Alinea ¢ Cadastro Unico 40.618.222 24,37 73,11
Total 54.548.873 32,73 98,19

Fonte: Nota Técnica 14/2020/Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informag@o do Ministério da Cidadania (pecal0).
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29. Contudo, durante a execucdo da primeira parcela, foi identificada a insuficiéncia desse valor ¢
foi realizada nova estimativa, ampliando em aproximadamente 14,3 milhdes de cotas a estimativa
inicia. A MP 956/2020 abriu crédito extraordinario de RS$ 25,72 bilhdes para o auxilio
emergencial. Somando os dois créditos, foram alocados R$ 123,92 bilhdes, sendo R$ 41,3 bilhdes
para cada parcela. Em abril, foram pagos R$ 35,78 bilhdes (86,6%) para 50,2 milhdes de pessoas.

30. Um dos motivos para o erro na estimativa do ptblico-alvo esta na adocao de critérios com alto
nivel de sobreposicdo de perfis de beneficidrios. A Lei 13.982/2020 define critérios de situagdo
trabalhista (formal, informal e desempregado), renda (acima ou abaixo dos limites), registro no
Cadastro Unico e beneficiario do Programa Bolsa Familia. E possivel que um trabalhador formal
fique sem renda, um trabalhador informal continue com renda e que pessoas registradas no
Cadastro Unico tenham renda formal.

31. A Nota Técnica 60 da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), de marco de 2020, estimou os beneficiarios em 59,2 milhdes de
pessoas (pega 32). Esse foi um valor muito proximo das pessoas consideradas elegiveis na primeira
parcela até agora: 59.291.753 pessoas. O estudo do IPEA utilizou dados da PNAD Continua anual
de 2018, a mais recente até entao.

32. A equipe do acompanhamento realizou estimativa similar a partir de dados da PNAD Continua
de 2019 e identificou um nimero de 53,2 milhées de pessoas dentro das regras de elegibilidade da
Lei 13.982/2020. O detalhamento da estimativa do TCU consta no capitulo seguinte e¢ na nota
metodologica no Apéndice A. A alternativa de estimativa de publico-alvo por meio de cadastros
publicos mostrou-se ineficaz na primeira tentativa do Governo. O uso de dados estatisticos pode ter
imprecisdo inerente que pode ser compreendida a partir da defini¢do de margens de erro. O
diferencial da estimativa do TCU esta no uso da PNAD Continua anual de 2019 ¢ da adog¢do de
todas as regras de elegibilidade nos microdados da pesquisa.

33. O grafico a seguir resume as trés estimativas ¢ os dados da execu¢do da primeira parcela do
auxilio, separadas por cadastro - Caixa, Cadastro Unico (CadUnico) e Bolsa Familia (PBF).

Figura 12 - Comparativo entre execu¢do da primeira parcela e estimativas do auxilio
emergencial (em milhées de pessoas)

59,2 59.3
O 53,2 O

1

45,4 0.9 >

O 212 29,3
13,9
NT MCid 14 NT Ipea 60 TCU Elegiveis
Estimativas Elegiveis na execugao

mPBF mCadUnico ndo PBF © Caixa © Total

Fonte: Informe Dataprev, de 30/4/2020 (pega 33); Nota Técnica MCid 14, de 1/4/2020 (peca 10); Nota Técnica Ipea 60, de 1/4/2020
(pega 32); Nota metodologica TCU, de 12/5/2020 (pega 31).

34. Observa-se que o niimero de pessoas consideradas elegiveis pela Dataprev dentro de ‘CadUnico
nio PBF’ foi de 2,3 milhdes a menos do que a estimativa do TCU, podendo indicar algum erro de
exclusdo nesse caso. Por outro lado, a diferenca entre os resultados do cadastro Caixa e a estimativa
de publico-alvo do TCU ¢ de 8,1 milhdes de pessoas, apontando para maior risco de pagamento
indevido no Cadastro da Caixa. Os resultados do bolsa familia sdo muito proximos nas trés
estimativas e nos dados de execugdo da primeira parcela do auxilio emergencial.
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35. A compreensdo de publico-alvo exige a combinagdo de informagdes estatisticas e de cadastros
publicos. Porém, ndo ¢ trivial a conciliagdo de conceitos utilizados nessas diferentes fontes de
informacao.

36. Com a PNAD Continua de mar¢o de 2020, se somarmos o quantitativo de trabalhadores
informais e pessoas desocupadas em margo de 2020 ja chegariamos a 49,8 milhdes de pessoas. Dai
poderia se somar o numero de pessoas registradas como Conta Propria com CNPJ como uma
referéncia para os Microempreendedores Individuais, que representavam 5,4 milhdes em margo, o
que totalizaria 54,2 milhOes. Faltariam os beneficiarios do Programa Bolsa Familia ¢ os
contribuintes individuais do Regime Geral de Previdéncia Social. Ocorre que ha um alto nivel de
sobreposicdo entre esses Ultimos grupos e aqueles que constam na PNAD Continua. Além disso, &
necessario atribuir a idade minima de dezoito anos (exceto méaes menores de idade), os limites de
renda e de dois beneficiarios por familia. Ao adotar essas regras, os nimeros reduzem
significativamente.

37. E importante ressalvar que o registro de renda na estimativa é de 2019 e que a realidade no
periodo da crise ¢ bastante dindmica, podendo afetar o critério de verificagcdo da renda. Contudo,
também ¢ necessario destacar que o art. 3°, 1I, da Portaria 351/2020, do Ministério da Cidadania,
define como critério de elegibilidade a existéncia de vinculo ativo ou renda nos ultimos trés meses
identificada no Cadastro Nacional de Informagdes Sociais (CNIS). Portanto, a PNAD Continua de
2019 ¢ fonte razoavel como referéncia para estimativa de publico-alvo.

38. Se essa estimativa ¢ razoavel, também ¢ possivel deduzir que a diferenca para o numero de
pessoas elegiveis na primeira parcela possa ser decorrente de erros de inclusdo. Essa diferenca é de
aproximadamente seis milhdes de pessoas, o que representaria 10% dos pagamentos da primeira
parcela. Essa diferenca de seis milhdes de pessoas pode representar uma despesa indevida da
ordem de R$ 3,6 bilhdes/més, se forem consideradas apenas cotas individuais de R$ 600,00, ou
RS 5 bilhdes/més, se considerado o valor médio do beneficio em abril de R$ 840,57.

39. Apesar do patamar alarmante da estimativa de pagamentos indevidos, considerando o prazo, a
magnitude e o baixo nivel de informagio sobre renda e composigdo familiar do publico-alvo, essa
estimativa de pagamentos indevidos estd em uma margem de erro proporcional a outras
estimativas. E importante ressaltar que a dificuldade de se organizar uma folha de pagamentos de
beneficios sociais ¢ proporcional a quantidade de pessoas envolvidas. Portanto, o risco de erros de
inclusdo ou exclusdo podem variar conforme o ntimero de beneficiarios alvo do programa, bem
como a qualidade da identificagdo, dos cadastros publicos e da capacidade de cruzamento de dados.

40. O TCU tem detectado beneficios com indicios de pagamentos indevidos na ordem de 4% no
Beneficio de Prestacdo Continuada ¢ de 2% no Programa Bolsa Familia (Acérddo 1.123/2020-
TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Marcos Bemquerer, julgado na sessdo de 6/5/2020). Além
disso, em 2018, o TCU publicou relatério com estimativa de pagamentos indevidos superiores a
11% nos beneficios do INSS (Acoérdado 1.057/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro André
de Carvalho). Considerando que esses beneficios possuem controles mais estruturados ¢ maduros e
que o auxilio emergencial é resultado de um esfor¢o de poucas semanas para operacionalizagdo, a
taxa proxima a 10% ¢ razoavel.

41. Porém, isso ndo significa que simplesmente deve-se tolerar esse nivel de pagamentos indevidos.
Por isso, uma definicdo mais clara de publico-alvo e controles mais rigidos para verificar a
elegibilidade sdo caminhos que podem garantir uma redugdo significativa de pagamentos
indevidos. No INSS dos Estados Unidos da América (EUA) - Social Security Administration - , por
exemplo, a estimativa de pagamentos indevidos na folha mensal de 70 milhdes de beneficiarios é
de 1%, segundo as demonstragdes financeiras de 2019. Trata-se de uma institui¢do de referéncia no
Governo dos EUA, com mais de 25 anos com opinido de auditoria sem ressalvas. Por um lado, esse
exemplo demonstra que é possivel reduzir a taxa de pagamentos indevidos. Dentre os controles
utilizados estdo a atualiza¢do mensal de renda, a presta¢do de contas pelos beneficiarios, o acesso a
informagdes financeiras dos requerentes e sanc¢ao vinculada ao pagamento de beneficios. Alguns
desses controles constam no capitulo deste relatorio que tratam das propostas de recomendagoes.
Por outro lado, o exemplo mostra que ¢ quase impossivel eliminar pagamento indevido em uma
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folha com dezenas de milhdes de pessoas. Ndo ha controle ou seguranga absolutos.

42. Diante do risco de pagamentos indevidos, o art. 4° da Portaria 351/2020, do Ministério da
Cidadania, estabelece que o trabalhador que prestar declaragdes falsas ou utilizar qualquer outro
meio ilicito para indevidamente ingressar ou se manter como beneficiario do auxilio emergencial
sera obrigado a ressarcir os valores recebidos de forma indevida. O paragrafo Unico atribui a
responsabilidade a Dataprev, enquanto agente operador, de encaminhar ao Ministério da Cidadania
divergéncias identificadas nos cruzamentos de dados para a devida apuragdo.

II1.2. O valor do auxilio emergencial e o formato de cotas individuais podem impactar a
sustentabilidade orcamentaria

43. O valor base do auxilio emergencial no art.2° da Lei 13.982/2020 para requerimentos
individuais ¢ de R$ 600,00, com disposi¢des especificas de cotas duplas para maes chefes de
familia (§ 3°) e de limite de recebimento do auxilio a dois membros da mesma familia (§ 1°). Para o
periodo de vigéncia do auxilio emergencial, ndo se vislumbra possibilidade de mudanga sem
prejuizos relevantes para a operacionalizacdo do beneficio. Entretanto, para eventual prorrogacdo
do auxilio, criacdo de beneficio sucessor ou retorno do Programa Bolsa Familia, ha consideragdes
relevantes sobre as regras instituidas pelo art. 2° da Lei 13.982/2020.

44. Em sintese, ha dois pontos com alto risco orcamentario: 1) defini¢ao do valor do beneficio sem
vinculagdo com a renda média do pais e segunda cota familiar de mesmo valor sem considerar
custos fixos; e, 2) dificuldade para verificacdo de composicao familiar com impacto em célculo de
valor per capita, valor total e no controle do limite de duas cotas por familia e da cota dupla para
maes chefe de familia.

45. O valor do auxilio ficou superior ao valor do salario minimo na maior parte das familias
beneficiarias do Bolsa Familia, alcangando R$ 1.200,00 em 70,1% ¢ R$ 1.800,00 em 8,2%. O valor
de R$ 600,00 é mais que o triplo do valor médio dos beneficios do Programa Bolsa Familia (que
foi de R$ 188,16, em mar¢o/2020), enquanto familias beneficiadas com R$ 1.200,00 receberam
mais de seis vezes mais do que a média e, no caso de R$ 1.800,00, quase 10 vezes mais.

46. Para familias integrantes do Cadastro Unico que ndo recebem o Bolsa Familia, os percentuais
foram de 32,7% e 2,1%, em relagdo aos valores de R$ 1.200,00 e R$ 1.800,00, respectivamente. Ja
para os requerentes no Cadastro no aplicativo da Caixa Econdmica Federal, 10,2% eram maes
chefes de familia sem adulto adicional elegivel. Nesse ultimo cadastro, ndao houve requerimento
unico para dois beneficios, o que demonstra a limitacdo do controle do recebimento do auxilio
emergencial por no maximo dois membros da mesma familia.

Tabela 2 - Distribuicao de familias por tipos de cotas nos 3 grupos de cadastros

. Bolsa Cadastro . .
Tipos de cota Familia Unico Caixa Total
Cota unica 2.948.007 15.739.553 [18.102.57526.790.135
Cota dupla para requerimento de 2 membros 4.545.776 [1.825.026 - 6.370.802
Cota dupla para maes chefes de familia 4.963.921 [1.054.011 2.098.808 [8.116.740
3 Cotas para maes chefes de familia + 1 adulto1.108.864 [181.025 - 1.289.889
Total por cadastro 13.566.568 8.799.615 20.201.38342.567.566

Fonte: Notas Técnicas encaminhadas pelo Ministério da Cidadania (pegas 8, 9, 19-23, 29, 40 ¢ 41).

47. O valor médio do beneficio do Programa Bolsa Familia em mar¢o/2020 foi de R$ 188,16. A
regra de calculo do beneficio tem o mecanismo de ‘cotas adicionais’, que permitem uma
mensuracao do valor total mais sensivel a custos fixos e varidveis ao tamanho e perfil da familia.
As regras do Programa Bolsa Familia sdo mais complexas ¢ muito direcionadas a familias com
criangas e adolescentes, porém contribuem para a focalizagdo mais adequada e para atingir com
mais eficiéncia a finalidade de garantir a subsisténcia das familias.

48. O BPC, beneficio assistencial a idosos e pessoas com deficiéncia em situacdo de pobreza, tem
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caracteristica semelhante ao do auxilio emergencial de cotas adicionais de mesmo valor, porém
sem limite de pessoas para receber o beneficio na familia. O beneficio de mesma natureza nos EUA
tem valores diferentes para uma pessoa e para um casal, com acréscimo de 50% quando for um
casal. Além disso, é possivel aos estados suplementarem valores diferentes para pessoas/casais
idosos ou com deficiéncia, na mesma estrutura de pagamento (Guide to Suplemental Security
Income - SSI) (peca 55).

49. Um tnico responsavel familiar por receber e movimentar o valor do beneficio pode ajudar a
reduzir o nivel de demanda para tirar davidas, para atualizar cadastros ¢ para realizar o saque na
rede bancaria. Além disso, do ponto de vista cadastral, pode ajudar a obter melhor preenchimento
dos cadastros e menor nivel de pagamentos indevidos.

50. Para fornecer uma visdo prospectiva dos impactos envolvidos na definigdo de valor tanto do
Auxilio Emergencial quanto do Bolsa Familia, serdo apresentados quatro cenarios distintos para o
segundo semestre. O objetivo ndo é prever qual sera o valor ou o quantitativo, mas apenas
apresentar um conjunto de possibilidades intermedidrias entre dois cenarios tdo distantes. Os
cenarios extremos (1) e (4) sdo, respectivamente, os valores médios atuais do Bolsa Familia
(R$ 188,16) e do Auxilio Emergencial por familia no més de abril. Ja os cenarios intermediarios (2)
e (3) representam, respectivamente, o dobro do valor médio do Bolsa Familia ¢ a metade do valor
médio do Auxilio Emergencial por familia. Para os quantitativos de beneficiarios, foi utilizado o
conceito de familia. Nos cenarios extremos (1) ¢ (4) foram utilizados, respectivamente, os
quantitativos de familias do Bolsa Familia em abril e a estimativa do Auxilio Emergencial na
primeira parcela. Ja os cenarios intermediarios (2) e (3) representam, respectivamente, o valor de
50% a mais do beneficio do Bolsa Familia em abril e o valor de 50% a menos da primeira parcela
estimada do Auxilio Emergencial. A estimativa de familias da primeira parcela do Auxilio
Emergencial foi calculada a partir da divisdo do valor total estimado da primeira parcela (RS 41,3
bilhdes) dividido pelo valor médio por familia pago no més abril (R$ 35,78 bilhdes dividido por
42,56 milhdes de familias). Varias combinagdes sdo possiveis. Para as que foram calculadas, a
despesa mensal estimada nos cenarios intermediarios varia de R$ 4 bilhdes a R$ 21 bilhdes por
més.

Figura 13 - Estimativa de despesa mensal com protecao social no 2° semestre (R$ bilhoes)
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18,5 20,7 18.0 20,7
9,2 81 92 9,0 103 12,0
26 40 46 54 6.0 .
= ]
Valor 1 - Bolsa pré-crise Valor 2 - Dobro do Bolsa ~ Valor 3 - Metade do Auxilio Valor 4 - Auxilio Abril

RS 188,16 R$ 376,32 R$ 420,29 RS 840,57

Quantitativo 1 - Bolsa Familia abril Quantitativo 2 - Bolsa com 50% a mais

14,3 milhdes de familias 21,4 milhdes de familias

Fonte: Elaboragao da equipe a partir de dados do Painel do Bolsa Familia e das Notas Técnicas do Min. da Cidadania.

51. Além dos efeitos orgamentarios, o valor do beneficio também pode ter externalidades
econdmicas positivas ¢ negativas. Por um lado, pode representar um mecanismo de redugdo
temporaria da pobreza e¢ da desigualdade social e regional, uma vez que o valor é superior ao que
anteriormente era recebido no Programa Bolsa Familia. E um efeito temporario e insustentavel caso
ndo seja financiado por novas receitas ou por reducdo de outras despesas. Por outro lado, pode
distorcer o funcionamento da economia, uma vez que muitas familias beneficiarias do Auxilio
Emergencial podem estar com renda proxima da renda de familias com uma ou duas rendas
formais de um salario minimo, situagdo que representa cerca de 22% da populacdo. Na PNAD,
estariam classificadas como Renda Baixa e Renda Muito Baixa.

II1.3. A magnitude da crise demostra que a situacio de emergéncia pode durar mais de trés
meses e os seus efeitos serdo duradouros, o que exige uma medida de protecio social viavel
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sob a otica orcamentaria

52. Devido a imprevisibilidade da duragdo da pandemia da Covid-19 e das medidas de
distanciamento social ¢ do tempo necessario para a recupera¢do da atividade econdmica, a
prorrogagdo do auxilio emergencial e/ou a amplia¢do significativa do Bolsa Familia no segundo
semestre sdo cenarios provaveis. Por um lado, o auxilio emergencial esta planejado para o periodo
de trés meses, abrangendo os meses de abril, maio e junho, com orgamento médio mensal estimado
de RS 41,3 bilhGes para atender 68,8 milhdes de cotas do beneficio. Por outro lado, o PBF teve uma
despesa mensal média de R$ 2,5 bilhdes no primeiro trimestre do ano e atendeu treze milhdes de
familias em margo. Portanto, o auxilio emergencial tem or¢amento dezesseis vezes maior que 0
PBF. Diante da disparidade entre os dois beneficios, da quantidade de pessoas e de recursos
envolvidos, ¢ recomendavel o planejamento imediato das medidas para o segundo semestre,
garantindo uma transicdo com seguranga tanto na 6tica social quanto na fiscal.

53. A duragdo do auxilio emergencial foi inicialmente definida em trés meses. E um periodo
convergente ~com  medidas adotadas em = muitos paises (Banco  Mundial:
http://documents.worldbank.org/curated/en/883501588611600156/pdf/Social-Protection-and-Jobs-
Responses-t0-COVID-19-A-Real-Time-Review-of-Country-Measures-May-1-2020.pdf). A
motivagdo para a existéncia do auxilio estd no impacto da reducdo da atividade econdmica, na
renda de trabalhadores informais ¢ pessoas em situagdo de pobreza. Além disso, a redugdo da
atividade econémica decorre das medidas de distanciamento social que tém sido adotadas para
reduzir o nivel de contagio da Covid-19. Portanto, a duracdo do auxilio emergencial ou de outra
medida de protegdo social depende do ritmo de retomada da atividade econdmica, que, por sua vez,
depende da abrangéncia das medidas de distanciamento social, que varia conforme o nivel de
contagio da Covid-19 e da capacidade de resposta do sistema de saude.

Figura 14 - Relacio entre pandemia, atividade econdmica e medidas de protecio social

Nivel de Nivel de Nivel de Nivel de
g . . . demanda por
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Fonte: Elaboragdo pela equipe.

54. O auxilio emergencial ¢ uma resposta a calamidade publica declarada pelo Decreto Legislativo
6 de 2020, que dispensa as seguintes regras da Lei de Diretrizes Orgamentarias ¢ da Lei de
Responsabilidade Fiscal, respectivamente: o atingimento de resultados fiscais e a limitagdo de
empenho. O auxilio teve recursos disponibilizados por meio de crédito extraordinario, aprovado
pelas MPs 937 e 956, ambas de 2020. A Mensagem 93, de 18 de marco de 2020, enviada pelo
Presidente da Republica aos Membros do Congresso Nacional, solicitou e justificou o
reconhecimento de estado de calamidade publica com efeitos até 31 de dezembro de 2020.

55. A referida mensagem informa que a pandemia internacional ocasionada pela infeccdo humana
pelo coronavirus levara a uma queda do Produto Interno Bruto. Nesse sentido, esclarece que:

‘(,,,) as medidas necessarias para proteger a popula¢do do virus que desaceleram a taxa de
contaminagdo ¢ evitam o colapso do sistema de satde implicam inevitavelmente forte
desaceleragdo também das atividades economicas. Essas medidas envolvem, por exemplo, reduzir
interagdes sociais, manter trabalhadores em casa e fechar temporariamente estabelecimentos
comerciais ¢ industriais. Se, por um lado, sdo medidas necessarias para proteger a satde e a vida
das pessoas, por outro lado, as mesmas medidas devem causar grandes perdas de receita e renda
para empresas e trabalhadores.’

56. A partir dai, a Mensagem destaca a necessidade de atuagdo governamental para ajudar
empresas ¢ pessoas, em especial aquelas mais vulneraveis. E ressalta que ‘no Brasil as medidas
para enfrentamento dos efeitos da enfermidade gerardo um natural aumento de dispéndios publicos,
outrora ndo previsiveis na realidade nacional’.
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57. Apesar da imprevisibilidade do fim da crise, o Decreto Legislativo 6/2020 estabelece o prazo
de 31 de dezembro de 2020 para os efeitos da ocorréncia do estado de calamidade publica ¢ a
Lei 13.982/2020 definiu o pagamento mensal de trés parcelas do auxilio emergencial, cobrindo,
portanto, os meses de abril, maio e junho. Além disso, o art. 6° prevé que o periodo de trés meses
inicialmente estabelecido para o auxilio podera ser prorrogado por ato do Poder Executivo durante
o periodo de enfrentamento da emergéncia de satide publica de importancia internacional da Covid-
19, definida pela Lei 13.979, de 6 de fevereiro de 2020. Com o arcabougo legal vigente, no limite,
o auxilio emergencial poderia ser prorrogado até o fim de 2020 e o seu término esta diretamente
relacionado ao fim da emergéncia de satde publica.

58. O auxilio emergencial foi definido em ritmo célere para garantir a efetividade de seu objetivo.
A Lei 13.982/2020 decorreu de aprovagdo do Projeto de Lei 9.236, de 2017, que tratava da
caracterizacdo da situacdo de vulnerabilidade social, para fins de elegibilidade ao Beneficio de
Prestagdo Continuada (BPC), pela pessoa idosa ou com deficiéncia em situagdo de pobreza. A
partir de substitutivo incluindo o auxilio emergencial e outras medidas, o projeto de lei teve
requerimento de urgéncia apresentado em 25 de mar¢o de 2020 ¢ foi deliberado pelo Plenario da
Cémara dos Deputados no dia seguinte. O parecer do Relator, Deputado Marcelo Aro, incluiu o §
11° do art.2° com os seguintes termos: ‘§ 11° O Poder Executivo deverd compatibilizar a
quantidade de beneficiarios com as dotagdes or¢amentarias destinadas ao pagamento do auxilio
emergencial.’

59. Apos apresentacdo do parecer pelo relator, o Presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo
Maia fez o seguinte alerta:

‘Acho que o ajuste que V. Exa. recebeu do voto da admissibilidade, da adequacdo financeira e
orcamentdria, prejudica o Art. 2°, § 11°, para que V. Exa. possa fazer a adequagdo financeira e
orcamentdria que esta condicionada ao Decreto de Calamidade Publica & Crise da Pandemia para
dar a adequagdo financeira e que o Presidente possa ter todas as condigdes de sancionar esse
projeto.’

60. Em seguida, o relator esclarece que:

‘Pela Comissdo de Finangas e Tributagdo, ainda que o projeto ndo se encontra instruido com a
estimativa de impacto financeiro e orgamentario ¢ que nao haja indicag¢do de fonte de custeio, tendo
em vista que se trata de despesa para combate aos efeitos de emergéncia de satide publica de
importancia internacional relacionado ao coronavirus, que dependem da abertura de crédito
extraordinario ¢ que ndo constituem despesas de carater continuo, mas emergencial, somos pela
ndo implicagdo orgamentaria e financeira.’

61. Esse historico contextualiza o processo decisorio da institui¢do do auxilio emergencial. Por um
lado, ajuda a compreender a situagdo de emergéncia que justificam o prazo de trés meses de
duracdo ¢ a auséncia de estimativa de impacto financeiro e or¢gamentario. Por outro lado, o fato de a
calamidade publica estar definida at¢ 31 de dezembro de 2020 deve alertar para a viabilidade
juridica da prorrogacdo do auxilio emergencial no segundo semestre.

62. A prorrogagdo do auxilio emergencial representa uma despesa adicional de RS 41 bilhdes a
cada més. Por outro lado, caso o auxilio emergencial ndo seja prorrogado e todas as familias
beneficiarias do auxilio migrassem para o Programa Bolsa Familia, a despesa mensal seria de R$ 9
bilhdes. Explorando apenas os cenarios de prorrogacdo do auxilio e utilizagdo integral do
orcamento restante em 2020 do Bolsa Familia (R$ 32 bilhdes), propde-se alertar para os riscos
econdmicos e sociais envolvidos na decisdo de prorrogagdo do auxilio emergencial e de retorno do
Programa Bolsa Familia.

Figura 15 - Estimativas de despesa anual com protecao social em diferentes cenarios de
prorrogacdo do auxilio emergencial no segundo semestre (em RS bilhdes)*
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Fonte: Elaboragao propria.
Notas: * Estimativas do Auxilio Emergencial: RS 41,3 bilhdes por més.

* Estimativas do Bolsa Familia: execu¢do de todo o orgamento restante (R$ 24 bilhdes), dividido pela quantidade de meses restantes.

63. O arranjo inicial do auxilio esta coerente com a situagdo de urgéncia ¢ emergéncia. Porém,
devido ao alto custo dessa medida para a sociedade, sua abrangéncia, seu valor ¢ sua duragdo
podem ser planejados considerando um conjunto mais completo de variaveis e evidéncias. Isso
exigira articulagdo, coordenagdo e coeréncia entre o Ministério da Economia, o Ministério da
Cidadania e o Ministério da Satde. O auxilio emergencial ja representa 47% das despesas
primarias federais autorizadas contra Covid-19 e 69% das despesas pagas, segundo consulta em 21
de maio ao Painel Tesouro Transparente. E a medida com ritmo mais acelerado de implementaco.

64. Segundo o Referencial de Avaliagdo de Governanca de Politicas Publicas do TCU:

‘A obteng¢do de resultados nas politicas publicas exige, cada vez mais, que as organizacdes publicas
trabalhem em conjunto. Do contrario, a fragmentacdo da missdo e a sobreposicdo de programas
tornam-se realidade generalizada no ambito do governo e muitos programas transversais deixam de
ser bem coordenados. Ao trabalharem em conjunto, as organiza¢des publicas podem melhorar e
sustentar abordagens colaborativas para atingir as metas estabelecidas.’

65. E importante coordenar a agdo do Ministério da Cidadania com o Ministério da Economia nao
s6 em razdo da necessidade de identificacdo de fontes de financiamento para as medidas de
protecdo social, mas também porque prote¢do social ndo ¢ exclusividade da assisténcia social.
Pessoas com emprego formal estdo relativamente protegidas por um conjunto de salvaguardas
trabalhistas, como, por exemplo, seguro desemprego ¢ saque do FGTS. Além disso, ha a protec¢do
previdenciaria em beneficios do INSS como o auxilio-doenga. Por fim, o Ministério da Economia
também detém informacdo sobre as pessoas que declaram Imposto de Renda a Receita Federal e
tém patrimonio para assegurar algum nivel de protecdo econdmica durante a crise. Portanto,
politicas tributarias, trabalhistas, previdenciarias e assistenciais devem ser coordenadas.

66. Ja o Ministério da Saude tem o papel de manter os outros dois Ministérios informados sobre o
nivel de contagio da Covid-19 e a capacidade do sistema de saude tanto no nivel nacional quanto
regional. Essas informagdes s30 necessarias para estabelecer protocolos sanitarios e cronogramas
de retomada das atividades econdmicas. A partir dai, o Ministério da Economia pode estimar o
ritmo de recuperacdo de renda por parte de trabalhadores informais e combinar esses dados com
informagdes sobre pregos e custo de vida. Esse conjunto de informagdes sera fundamental para
focalizar o publico-alvo, definir o valor ¢ a duragdo de beneficios sociais no segundo semestre,
incluindo informagoes que identifiquem diferengas regionais relevantes entre estados € municipios.

67. Parte dessa governanga ja esta instituida no Decreto 10.316/2020, que regulamenta o auxilio
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emergencial, com atribui¢des a0 Ministério da Economia e ao Ministério da Cidadania. Porém, o
foco esta na operacionalizacdo do auxilio e ndo no planejamento das medidas para o segundo
semestre. E fundamental essa aproximagio e defini¢do de responsabilidades claras, para que o
Poder Executivo possa propor ao Congresso Nacional medidas coordenadas e baseadas em
evidéncias de natureza sanitaria, econdmica e social.

Figura 16 - Atribuicoes dos ministérios da Economia, da Cidadania e da Satde na definicao
de medidas de protecio social

Ministério

Ig?sisﬁg? Eco(rilaomia
Cidadania
' N
Ministério da Satde
. J
*Informacgoes da Covid-19
4 ~\
Ministério da Economia
. J
*Coordenacao entre renda formal e renda social
( ~\
Ministério da Cidadania
\ J

*Informacodes da demanda por protecio social

Fonte: Elaborado pela equipe.

68. Por fim, registra-se que o Decreto Legislativo 6/2020 definiu atribui¢des especificas de
prestacdo de contas ao Ministério da Economia ¢ a Comissdo Mista no ambito do Congresso
Nacional com o objetivo de acompanhar a situagdo fiscal e a execugdo orgamentaria e financeira
das medidas relacionadas a emergéncia de satde publica de importancia internacional relacionada
ao coronavirus, também instituida pelo Decreto Legislativo. A informacao sobre a transferéncia de
recursos a Caixa Economica Federal ¢ de simples verificagdo e possui ampla divulgacdo por meio
do Painel Tesouro Transparente. Entretanto, essa informagao reflete muito pouco sobre a execugao
do auxilio emergencial, que possui varias etapas diferentes e que exige com ‘contabilidade’ que
evidencie os principais estagios, em especial o efetivo saque pelo beneficiario. Para tanto, sdo
necessarios esfor¢cos conjuntos de todas as instituicdes envolvidas: Ministério da Cidadania,
Dataprev, Caixa Economica Federal e Ministério da Economia.

IV. Riscos de exclusido de quem deve receber e de inclusdo de quem néo pode receber

69. Como resultado das estratégias combinadas de uso do Cadastro Unico ¢ do cadastramento
complementar via aplicativo da Caixa Economica Federal, foram beneficiadas mais de cinquenta
milhdes de pessoas na primeira parcela do auxilio emergencial, num espaco de tempo aproximado
de menos de um més da defini¢cao do beneficio pela Lei.

70. De um lado, em momento de calamidade publica, 0 mais importante ¢ néio incorrer em erro
de exclusado ao deixar beneficiario elegivel fora do alcance do auxilio, haja vista a criticidade da
funcdo da assisténcia - que inclui, conforme listado no paragrafo unico do art.2° da sua
Lei Orgénica, o ‘provimento de condigdes para atender contingéncias sociais’. Sob esse ponto de
vista, a estratégia de amplo cadastramento de requerimentos via aplicativo Caixa corretamente
buscou atingir o maior nlimero de pessoas possivel ao beneficio e minimizar a exclusdo.

71. Por outro lado, deve ser considerado que a eventual selecdo de beneficiarios que nao respeitem
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os critérios de elegibilidade do auxilio, o chamado erro de inclusdo, representa mau uso do recurso
publico e, em ultima instdncia, um risco de que alguém que precisa ndo seja atendido, pelo limite
orcamentario. Para mitigar esse risco, o Ministério da Cidadania contratou a Dataprev para realizar
cruzamentos dos cadastros de possiveis beneficidrios com as bases de dados governamentais para
verificar os requisitos de elegibilidade. Segundo Despacho 53/2020/SEDS/SENARC/DEBEN
(peca 29), foram utilizadas as seguintes bases de dados:

a) Cadastro Unico - Referéncia: 02/04/2020
b) Folha de beneficiarios do Bolsa Familia - Referéncia: 04/04/2020

¢) CNIS (GFIP, eSocial, Beneficios Previdenciarios e LOAS, SISOBI, SIRC, Seguro Desemprego,
GPS) - Referéncia: 07/04/2020

d) RAIS - Ano 2018

¢) SIAPE - Competéncia: Margo/2020

f) Arquivo do Microempreendedor Individual (RFB) - Competéncia: Mar¢o/2020
g) Arquivo do IRPF 2018 da Receita Federal do Brasil

h) Mandatos Eletivos do TSE (referéncia 2018).

72. A despeito desses esforcos, ha riscos residuais que decorrem da estratégia adotada e da natureza
da agdo. Abordaremos neste primeiro relatorio predominantemente riscos de cadastro. Nos
relatorios seguintes serdo apresentados resultados de cruzamentos de bases de dados.

Figura 17 - Fluxo do processo de auxilio emergencial e seus riscos

Riscos no cadastro Riscos no Riscos no

processamento pagamento

Dificuldade de
acesso aos canais
de atendimento

 Falhas nos
cruzamentos de
dados
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lotes para a

* Desatualizagdo * Atraso de Caixa Economica
do CadUnico processamento *Identificagdo
*Falhas de * Desatualizagio incorreta da
preenchimento nas bases de conta bancaria
do Cadastro da dados utilizadas * Atraso de
Caixa nos cruzamentos pagamento
. J . J . J

Fonte: Elaborado pela equipe.

73. A avaliagdo desta se¢do tem como objetivo contribuir para a diminui¢do dos riscos de erros de
inclusdo e exclusdo, com vistas a que os recursos publicos sejam eficientemente empregados para
melhoria das condi¢des de vida do publico-alvo da agdo publica.

74. Sendo assim, neste primeiro relatorio, que ocorre concomitante a execucao da primeira etapa da
medida emergencial, o TCU procurou qualificar melhor o publico dos elegiveis ¢ inelegiveis, bem
como analisar possiveis fontes de erros de exclusdo ou inclusdo - tudo isso interpelando
minimamente os gestores, com o objetivo de ndo impactar a execugdo. Nesse contexto, ainda ndo
foi possivel concluir os cruzamentos das bases de dados, bem como conferir os scripts utilizados -
que, portanto, materializam as selegOes realizadas. A partir de trabalhos anteriores, da avaliacdo das
bases de dados previamente existentes no TCU e de informagdes sobre a metodologia adotada
pelos gestores, foi possivel chegar as conclusoes sintetizadas na figura a seguir e descrita nos
subtopicos abaixo.

Figura 18 - Fontes de risco de exclusio e inclusio
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Fonte: Elaborado pela equipe.
1V.1. Dificuldade de integracdo e governanga entre as bases de dados do governo

75. Nos procedimentos executados no contexto do auxilio emergencial, o MCid recorreu a
Dataprev para validar os cadastros dos candidatos. Ressalte-se, entretanto, que a responsabilidade
pela validagao do resultado ¢ do Ministério, que ndo teve acesso direto as bases nem dispunha de
indicadores de qualidade das bases sendo utilizadas para verificagdo, tendo recorrido a analises
estatisticas para validacdo dos lotes processados, conforme informado na Nota Técnica 14

(peca 41).

76. A dificuldade de coordenar bases do proprio governo sob custddia de diferentes o6rgdos nao €
problema novo. E os impactos se fazem sentir em diversos aspectos da gestdo das politicas
publicas.

77. No Acoérdao TCU 1123/2020-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Marcos Bemquerer,
foram identificados varios indicios de problemas no CadUnico que poderiam ser evitados caso
fossem verificadas regularmente bases de dados do governo de diversas esferas. A tabela a seguir
lista alguns testes de auditoria e os respectivos resultados, obtidos por meio de qualificacdo e
cruzamento de dados de bases como Sisobi, Sirc, Siape, ExtraSiape (folhas de pagamento do
judiciario, militares, legislativo ¢ administracdo direta), Siafi, folhas de servidores de Estados e
Municipios, Rais, IRPF, entre outras.

78. Algumas dessas bases sdo de acesso do gestor, mas a qualidade ou temporalidade das
informagdes dificulta o cruzamento. Outras, o gestor ndo tem acesso regular ou ndo estdo
suficientemente sistematizadas para consumo em cruzamentos.

Tabela 3 - Inconsisténcias cadastrais no Cadastro Unico e no Bolsa Familia

BaseTeste de auditoria Ocorréncias
Registros de certiddes identificadas, mas com dados divergentes 23.194
§ Pessoas no Cadastro Unico (ou Bolsa Familia) com indicios de falecimento 382.523
3 Sem outras bases
S ERegistros de certiddes de nascimento e casamento com dados inconsistentes |4.767.701
Beneficiarios socio ou diretor de empresa que recebeu pagamento no Siafi 766
« Beneficidrios com indicios de renda como agente publico no Siape 1.333
:é Beneficiarios com indicios de renda como agente publico em estados e 1.929
S municipios
s Beneficidrios como favorecido de pagamento no Siafi 3.968
E Beneficiarios com indicios de renda como agente publico no ExtraSiape 13.718
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Beneficiarios socio ou diretor de empresa que declarou folha de pagamento [15.015
na RAIS superior a R$ 10 mil
Beneficiarios socio de empresa com capital social superior a R$ 100 mil ou [85.522
com participac¢do no capital social superior a R$ 40 mil

Beneficiarios que apresentaram declarac@o de ajuste de IRPF no exercicio [106.255
anterior

Fonte: Fiscalizagdo Continua de Beneficios - Acérddo 1.123/2020 - Plenario.

79. Varios esforcos t€m sido feitos para organizagdo de bases de dados cadastrais - como ¢ o caso
da Lei 13.444/2017, que instituiu a Identificagdo Civil Nacional, do Decreto 10.046/2019, que
dispde sobre governanga e compartilhamento de dados e institui o Cadastro Base do Cidadao, do
Decreto 9.929/2019, que institui o Sistema Nacional de Informagdes de Registro Civil - Sirc, do
Decreto 6.135/2007, que regulamenta o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal, do Decreto 10.047/2019, que dispde sobre a governanga do Cadastro Nacional de
Informagdes Sociais, entre outros.

80. Um exemplo do risco que esses problemas representam ¢ exatamente o ja materializado no
contexto do auxilio emergencial e que deu origem a Representa¢do no TCU, processo autuado com
o numero TC 018.851/2020-7, cujo objeto ¢ a concessao irregular do beneficio a militares, que tém
seus proventos registrados no ExtraSiape. Outro exemplo é o caso de candidatos ndo eleitos ou
suplentes (cujas informagdes constam de bases do TSE) serem considerados inelegiveis para o
beneficio emergencial. E possivel também que o uso de bases de 2018 (como as bases da RAIS e
do TSE) resultem em outros erros de inclusdo e de exclusdo, pela variacdo de situagdes de
elegibilidade dos candidatos e familiares ao longo do tempo.

81. Sobre isso, ha que se acrescentar que, conforme informado pelo Ministério da Cidadania
(pega 41), ao longo do processo foram incorporadas bases adicionais - que inclusive nao constavam
das validagdes dos primeiros lotes, como a lista de presidiarios do Departamento Penitenciario
Nacional do Ministério da Justica (Depen/MJ), a lista de presidiarios do regime fechado do
Depen/MIJ referente ao Estado de Sao Paulo e a Base de militares do Ministério da Defesa que
inclui ativos, inativos e pensionistas. O processamento dessas bases resulta em filtros diferenciados
e, possivelmente, em mudangas na elegibilidade inclusive de beneficiarios ja contemplados com a
primeira parcela.

82. Na atual ocasido, o esfor¢o conjunto de varios 6rgdos permitiu ajustes, como a identificacao
pelo proprio ministério sobre a ocorréncia dos militares, a atualizagdo de oficio dos CPF’s da
Receita ou os cruzamentos descritos nas notas técnicas. O que se depreende dessa situagdo ¢ que,
sem compartilhamento e governanca adequadas das bases governamentais, ha o risco constante de
erros de inclusdo ou de exclusdo para essa - ou outras - politicas publicas.

83. Em que pese o esfor¢o (e mérito, dada a dimensdo e prazo de execucdo do programa) do
governo neste momento para captagao de dados, cruzamento e validagao adequada de informagoes,
caso os cadastros governamentais que sustentam as politicas publicas tivessem mais qualidade, o
esfor¢o seria bem menor e o resultado, mais efetivo. Em uma situagdo de emergéncia, podemos
perceber de pronto a importincia da interoperabilidade e qualidade dos diversos cadastros, bem
como da capacidade de identificar claramente os cidaddos, para qualifica-los e prover-lhes as
politicas adequadas.

Candidatos a mandatos eletivos, ainda que nao eleitos e, portanto, nao sejam agentes
publicos, podem ser considerados inelegiveis para o beneficio emergencial se sua
situacdo sobre o cargo pretendido ndo estiver atualizada ou ndo for corretamente
interpretada de acordo com as informagdes no cadastro.
e Pode ser dificil identificar a renda de militares ou agentes publicos de estados e
glrvmunicipios, se as bases de folhas de pagamento ndo forem compartilhadas.

IV.2. Cadastro Unico desatualizado
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84. O Decreto 6135/2007 estabelece as diversas informagdes do cadastro, desenhadas para apoiar
as politicas assistenciais e previdenciarias: composi¢do familiar, caracterizagdo do domicilio,
identificacdo e documentacdo de cada membro da familia, escolaridade, trabalho e renda. Essas
informacdes devem ser atualizadas ou revalidadas a cada dois anos. A Portaria do MCid 335, de 20
de marco de 2020, suspendeu temporariamente o processo de verificagdo do cadastro, em razdo da
emergéncia social.

85. Por sua vez, a Portaria do MCid 385, de 18 de maio de 2020, alterou a Portaria MCid 335/2020,
e suspendeu temporariamente os efeitos de alteragGes cadastrais para as familias beneficiarias do
Programa Bolsa Familia, inclusive aquelas que poderiam gerar reducdo no valor ou interrup¢ao do
repasse, como mudanga de renda, composi¢do familiar ou endereco.

Figura 19 - Familias sem atualiza¢iio no Cadastro Unico

L. 720.293
ha mais de 2 anos H5.320

321.495 B Nao Recebe... H Recebe...
204.868

4 6.460.517
entre 1 ¢ 1,5 anos atras - o
entre 1 ano e 6 meses atras 3.907.650
3.662.285
até 6 meses atras 4.035.042
3.189.037

Fonte: CadUnico 03/2020, obtido a partir de script descrito na pega 58.

entre 1,5 ¢ 2 anos atras r

86. A Figura 19 mostra que cerca de um milhdo de familias fizeram sua ultima atualizagdo
cadastral ha mais de dois anos; mais significativo ainda é que mais de doze milhdes o tenham feito
h4a mais de um ano - de um universo de cerca de 28 milhGes de familias. Nesse intervalo, muitos
eventos significativos de composicdo familiar e renda podem alterar a situagdo da familia em
relacdo as necessidades sociais - e, em particular, ao perfil desenhado para o recebimento do
beneficio. A verificagdo de que isso de fato ocorreu ¢ que, em funcdo dessas alteragdes, o
cadastrado se tornou inelegivel para o beneficio, s6 podera ser confirmada ap6s o acesso completo
as informacdes de exclusdo, e sera objeto dos proximos relatorios deste acompanhamento.

Uma separagdo ou inclusdo de novos membros no grupo familiar ndo registrada pode
deixar um cadastrado equivocadamente inelegivel para o beneficio emergencial ou
prejudicar seu enquadramento em grupo especial.

: Aumento na renda familiar ou a obtengdo de um emprego formal sdo exemplos de
H alteracGes que, se ndo registradas, fazem o cadastrado constar como equivocadamente
r elegivel para o auxilio emergencial.

1V.3. Dificuldade de identifica¢do inequivoca das pessoas

87. Outro item alvo de analise foi a identificagdo dos candidatos e seu grupo familiar, pois,
segundo informado pela propria DataPrev na Nota Técnica 07 (pega 22), foi necessario fazer
recorte de CPF’s com dados divergentes da Receita. Além disso, a partir do processamento dos
candidatos, foram gerados ainda conjuntos de registros retidos ou inconclusivos por problemas com
pessoas cujo CPF constava em mais de uma base (por exemplo, Cadastro Unico e cadastro Caixa)
ou com dados insuficientes para validar a familia monoparental, dentre outros.

88. Em acordao recente (Acordao TCU-Plenario 1123/2020) que trata de Fiscalizagdo Continua
realizada, em ciclos anuais pelo TCU desde 2015, nos dados da base de 2019 do Cadastro Unico, a
despeito de melhorias em relagdo a ciclos anteriores, ainda foram encontrados varios problemas de
qualidade na identificagdo das pessoas. A Tabela 4, a seguir, resume os principais deles,
considerando apenas registros considerados validos e ndo integrantes do PBF (pois, nesse caso, o
impacto sobre o pagamento do beneficio seria imediato).
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Tabela 4 - Indicios de inconsisténcias na identificacio de pessoas no CadUnico

Teste de auditoria Quanti
dade
de
indicio
s

CPF ou titulo de eleitor preenchido com nimero invalido 976

CPF’s utilizados em mais de um cadastro de pessoa (multiplicidade) 5.322

Falta de preenchimento de documentos minimos de identificacio 54.181

Pessoas com CPF cancelado, anulado ou suspenso na Receita 336.15
9

Pessoas que possuem CPF, mas nao informaram tal documento ou informaram 2.650.4

incorretamente na inscricio no Cadastro Unico 86

Fonte: Fiscalizagio Continua de Beneficios - Ciclo 2019 considerando Cadastro Unico de setembro/2019 - Acérddo 1.123/2020 -
Plenario, itens 2.1, 2.2, 2.3, 2.6, 2.7 do Relatorio.

89. A auséncia de dado correto de identificacdo de pessoa pode tornar impossivel a realizagdo de
cruzamentos adequados e a verificagdo de composi¢do familiar e de sua situagdo de elegibilidade.
Nos relatos descritos nas notas técnicas enviadas pelo Ministério da Cidadania ao TCU, o préprio
ministério reconhece a existéncia de registros sem CPF (Nota técnica 14 - SAGI, peca 10),
enquanto os estudos anteriores do TCU (Acordao 1.123/2020, base de set/2019) incluem 6296
responsaveis familiares. Recentemente, em complemento, a Receita Federal validou de oficio 13,6
milhdes de CPF’s, e nos proximos relatorios sera possivel verificar se isso resultou em mais
elegibilidades - mesmo assim, o impacto para o Cadastro Unico estaria em torno de 336 mil
registros, portanto ainda longe do volume dos inelegiveis.

90. De outro ponto de vista, a identificagdo da pessoa no cadastro Caixa assume um outro aspecto:
o da autenticacdo. Enquanto sobre o cadastro Unico sdo executados controles regulares de
Averiguagdo Cadastral, no caso do cadastro Caixa s@o bem limitados os controles de autenticagao.
Para o cadastro no aplicativo do auxilio, sdo solicitados alguns dados pessoais, mas nenhum deles é
sigiloso e todos sdo relativamente faceis de encontrar. A titulo de exemplo, sem uso de nenhuma
técnica especial, foi feita uma pesquisa no sitio de busca na Internet por ‘nome cpf nome da mée’ e
foram retornadas 216.000 ocorréncias, e em varias das primeiras paginas de resposta ja apareceram
juntas as tr€s informagoes. Vé-se facilmente que, além de ndo serem dificeis de obter no dia a dia,
ha milhares de documentos na Internet onde se pode encontrar esses dados pessoais em conjunto
livremente, tais como bancos de curriculo, listagens governamentais ¢ cadastros abertos. A partir
desses dados, qualquer pessoa poderia preencher o cadastro em nome de outra; se o cadastro for
feito antes da pessoa real, seria possivel informar um numero de telefone e fazer o cadastro no
lugar da pessoa real. Entende-se que o cadastro emergencial foi criado para facilitar o acesso, mas
essa op¢do inclui um risco inerente de autenticagao.

A pessoa cuja identificagdo estd invalida ou em duplicidade pode ser considerada
inelegivel.

Uma pessoa de posse de alguns dados pessoais de outra, que seria elegivel, pode fazer
.7‘ a solicitagdo via aplicativo da Caixa, em nome dessa outra pessoa, € solicitar o
gl vdepésito em uma nova conta digital da Caixa.
r A pessoa sem identificagdo correta no CadUnico pode pedir o auxilio por meio do
App Caixa e conseguir, por ndo ser identificada em duplicidade.

1V 4. Dificuldade inerente de identifica¢do da composigdo familiar

91. O auxilio emergencial foi delineado tendo varios critérios ¢ limites vinculados ao conceito de
familia, conforme depreendemos dos detalhamentos do art. 2° da Lei 13982/2020:

‘IV - cuja renda familiar mensal per capita seja de até 1/2 (meio) salario-minimo ou a renda
familiar mensal total seja de até 3 (trés) salarios minimos;

(..)
24



TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.827/2020-1

§ 1° O recebimento do auxilio emergencial esta limitado a 2 (dois) membros da mesma familia.

(...)
§ 3° A mulher provedora de familia monoparental recebera 2 (duas) cotas do auxilio.
(...)

§ 6° A renda familiar é a soma dos rendimentos brutos auferidos por todos os membros da unidade
nuclear composta por um ou mais individuos, eventualmente ampliada por outros individuos que
contribuam para o rendimento ou que tenham suas despesas atendidas por aquela unidade familiar,
todos moradores em um mesmo domicilio.

§ 7° Nao serdo incluidos no calculo da renda familiar mensal, para efeitos deste artigo, os
rendimentos percebidos de programas de transferéncia de renda federal previstos na Lei 10.836, de
9 de janeiro de 2004, e em seu regulamento.

§ 8° A renda familiar per capita ¢ a razdo entre a renda familiar mensal e o total de individuos na
familia.” (art. 2°, Lei 13.982/2020, grifos nossos)

92. O conceito de familia com critérios de dificil verificacdo (endereco, contribuicao nas despesas,
entre outras) ¢ as falhas de identificacdo de familiares nos cadastros podem impedir a verificagdo
correta do cumprimento do requisito de renda, bem como a concessdo das cotas em dobro. Tais
fatores devem impactar de forma direta os cadastros feitos por meio do aplicativo, onde sdo poucos
os dados de controle e averiguagdo disponiveis. Todavia, ndao ¢ uma dificuldade nova, ¢ mesmo no
Cadastro Unico, objeto de outros mecanismos regulares de verificagio, podem ser observadas
distor¢gdes na composicdo familiar, possivelmente motivadas pelas proprias regras de
cadastramento para os programas sociais que adotam o cadastro.

93. A Tabela 5 traz um recorte da composi¢io familiar contida no Cadastro Unico para o més de

margo de 2020.

Tabela 5 - Composicio familiar no Cadastro Unico - marg¢o 2020

Faixa Familias que recebem Bolsa Familias que nio recebem Bolsa
Familia Familia
Total Tamanho Médio Total Tamanho Médio

Até 1 Salario Minimo 12,923,600 3,11 10.922.705 1,97

Até 2 Salarios Minimos 126 558 4,95 3.440.795 2,72

Até 3 Salarios Minimos3 608 5,93 762.880 3,15

Mais de 3 Salarios

Minimos 264 5,62 318.617 3,38

TOTAL 13.054.030 3,13 15.444.997 2,22

Fonte: Cadastro Unico em mar¢o/2020, conforme script documentado na pega 59.

94. Observa-se que, independente da faixa de renda, a familia do PBF ¢ significativamente maior
do que a familia de quem ndo é PBF. Uma possivel explicagdo é que os outros integrantes do
cadastro unico tém menos incentivo para declarar os dados sobre sua familia, pois tal informagao
ndo lhes traz beneficios. Esses candidatos, ao serem avaliados nos critérios de elegibilidade do
beneficio, no caso de familias monoparentais, ndo seriam identificados como fazendo jus ao
beneficio em dobro. Também estariam sujeitos a situagdo em que outros parentes usassem o
cadastramento via aplicativo para declarar como beneficiarios os dependentes nao identificados no
cadastro, usurpando direito que seria de pessoas do cadastro Unico. Por exemplo, o pai separado
poderia declarar, via aplicativo, ser o responsavel pelos filhos, obtendo o direito de conseguir o
beneficio pelo critério de renda per capita, com a divisdo de sua renda entre a familia, podendo
prejudicar tanto um pedido de cota dupla para a mae chefe de familia.

95. A partir dos dados do Cadastro Unico, considerando a composi¢do de familias monoparentais
(isto é, uma responsavel familiar, sem conjuge, com pelo menos um menor de idade na composigdo
da familia, conforme definido no art 2°, inciso IV, do Decreto 10.316/2020), respeitando-se a faixa
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de renda do programa (art. 3°, inciso V, do Decreto 10.316/2020), de acordo com a renda declarada
pela familia no més de marg¢o, bem como considerando o critério de ndo ser empregado com renda
formal (isto é, retirando-se da contagem as categorias de ocupagdo do CadUnico ‘empregado com
carteira de trabalho assinada’, ‘trabalhador doméstico com carteira de trabalho assinada’ e ‘militar
ou servidor publico’), buscou-se estimar o total de familias monoparentais esperado inicialmente.
Temos o resumo na tabela a seguir:

Tabela 6 - Familias monoparentais consideradas elegiveis e previstas

Familias Consideradas elegiveis  Previstas pelos dados Diferenca - Risco
monoparentais ela Dataprev do CadUnico de exclusio
Bolsa Familia 6.072.785 6.077.386 4.601

gﬁ%a““’ Unico ndo); 535036 2.244.936 1.009.900

Total 7.307.821 8.322.322 1.014.501

Fonte: CadUnico em margo/2020.
Nota: Base referéncia margo/2020. Tabela obtida a partir do script em pega 60.

96. Corroborando com esse fato e considerando a conhecida subestimacdo de familias
monoparentais em pesquisas amostrais vis-a-vis registros administrativos, estimativa elaborada
pela equipe do acompanhamento, baseada na Pnad 2019 (pe¢a 31), mostra também que,
relativamente a referida estimativa, as familias monoparentais apareceram na execucdo do
beneficio mais no grupo PBF do que no grupo CadUnico, na razdo de 3,2 para 2, demonstrando que
um erro de exclusdo de familias monoparentais comparativamente mais alto para o tltimo grupo de
cadastro (Tabela 7). Também da mesma tabela, o alto quociente de familias monoparentais no
grupo Caixa, no valor de 4,3, pode implicar que erros de inclusdo de chefes de familia
monoparentais pode estar em curso no citado grupo de cadastro.

Tabela 7 - Comparativo entre execucio e estimativa TCU de familias monoparentais

Origem dos dados Bolsa FamiliaCadastro UnicoCaixa  Total
Processados pela Dataprev (A)6.072.785 1.235.036 2.098.8089.406.629
Estimativa TCU (B) 1.919.817 625.648 489.997 3.035.462
Quociente (A/B) 3,2 2,0 4.3 3,1

Fonte: Elaboragédo propria, a partir da execug@o da Dataprev.

Mies de familia do CadUnico cujos filhos estio indicados apenas com certiddo de

nascimento podem ter o beneficio negado, pela impossibilidade de identificagdo dos

filhos.

Se o cadastro dos filhos ndo esta correto no CadUnico ou em outras bases (no caso do
de\ publico Caixa), outro parente, mesmo que nao seja o real provedor, pode usar o
'r & aplicativo para declarar ser o responsavel pelos filhos, obtendo o direito ao beneficio

com a divisdo de sua renda na familia.

1V.5. Restrigdes informacionais que dificultam a comprovagdo do nivel de renda e da composicao
familiar dos beneficiarios do grupo fora do Cadastro Unico

97. O grupo fora do Cadastro Unico ¢é aquele com mais restrigdes informacionais do péblico
buscado pelo auxilio emergencial, razao pela qual foi implementada plataforma de cadastro por
meio de App e site da Caixa Econdmica Federal para agilizar a concessao do beneficio.

98. As estimativas desta equipe de auditoria (peca 31) mostram um quantitativo maior de
empregadores e empregados por conta propria no grupo fora do Cadastro Unico comparativamente
aos que estdo no Cadastro Unico (Tabela 8). Nesses tipos de ocupagio, encontram-se os MEIs e
contribuintes individuais, previstos na legislacdo do auxilio emergencial.

99. Estratégias de medicdo dos critérios de renda do auxilio sdo importantes, sendo necessario tanto
medir a renda dos individuos e das familias quanto conhecer a composi¢do familiar dos
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beneficiarios. A medi¢do dos mencionados itens ¢ particularmente desafiadora para o publico-alvo
fora do Cadastro Unico, dado que é composto também por MEIs e contribuintes individuais, que
ndo foram objeto de escrutinio prévio assistencial. Como se ndo bastasse essa restricdo
informacional, possuem alta volatilidade na renda e, em tempos de parada da economia, uma queda
abrupta desses rendimentos.

100. Assim, a despeito de erros de inclusdo poderem acontecer nos trés grupos de cadastro do
auxilio, o grupo fora do Cadastro Unico ¢ mais suscetivel a esse tipo de erro, ja que os demais
grupos, em tese, sdo periodicamente fiscalizados e contam com melhor base informacional pelos
gestores e pelos orgdos de controle antes do advento do auxilio emergencial.

Tabela 8 - Participacio de cada tipo de ocupacio entre os ocupados, por grupo de cadastro

Tipo de ocupacio Bolsa Cadastro Unico, exceto Forado
Familia Bolsa Familia Cadastro Unico

Empregado no setor privado sem [2.492.348 |1.508.673 (29%) 4.103.081 (30%)

carteira assinada (30%)

Trabalhador doméstico sem 1.296.209 1628.240 (12%) 1.457.039 (11%)

carteira assinada (16%)

Empregador com CNPJ com 1 8.519 25.862 (0,5%) 98.626 (0,7%)

empregado (0,1%)

Empregador sem CNPJ 84.610 66.649 (1%) 306.736 (2%)
(1%)

Conta-propria com CNPJ 183.908 258.115 (5%) 938.176 (7%)
(2%)

Conta-propria sem CNPJ 3.797.899 2.471.799 (48%) 6.350.479 (47%)
(46%)

Trabalhador familiar auxiliar 440.447  212.993 (4%) 297.271 (2%)
(5%)

Total de Ocupados 8.303.939 |5.172.331 13.551.408

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da Pnad 2019.

101. Por isso, saber o maximo possivel sobre o grupo de elegiveis do grupo fora do Cadastro Unico
¢ fundamental para medir o risco de inclusdo indevida de beneficiarios. A titulo de exemplo,
apenas abordando a renda dos MEIs e contribuintes individuais, podem-se elaborar rapidamente
analises comparativas de riscos de inclusdo, ao se tragar separadamente as distribui¢oes de renda de
cada um desses tipos de ocupagdo (Tabela 9).

Tabela 9 - Distribuicio de rendimentos totais de empregador como proxy de MEIs e conta-
propria na Pnad 2019

R$ mensais)

Decis 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% [(100%
Empregador [1.2001.9082.3003.0003.9985.0006.0009.500(15.000350.000
Conta prépria250 (500 800 (1.0001.2001.5002.0002.5004.000 120.499

Fonte: Elaboragao propria com base em dados da Pnad 2019.
Nota: Considerada a variavel VD4022.

102. Esses dados absolutos apontam que as rendas dos empregadores (usados como proxy dos
MEI) sdo muito mais elevadas que os trabalhadores por conta propria para qualquer faixa de renda
considerada. Se formos adotar o corte de renda tributavel do inciso V do art. 2° da Lei 13.982/2020
(Lei que instituiu o auxilio emergencial), de RS 28.559,70 anual, equivalente a cerca de
R$2.379,00 mensais, podemos verificar que, na Tabela 9, aproximadamente 30% dos
empregadores recebem menos do que limite (em verde), enquanto que 70% dos trabalhadores por
conta propria estdo na mesma situacdo. Assim, dado corte de renda do auxilio emergencial de
R$ 2.379,00 mensais, o grupo de empregadores teria um risco de inclusdo maior do que os
empregados por conta propria.
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103. Destaca-se que as rendas dos empregadores aumentam em média com o numero de
funcionarios que eles possuam. Outras variaveis que podem impactar a renda desse grupo sdo a
localizag@o (urbana ou rural) e o setor produtivo em que atua esse empregador. A utilizacdo de
outras variaveis para deteccdo indireta da renda pode ser Util nesse contexto de limitacdo de
informacdes.

104. A ideia ¢ que os grupos mais pobres, com quase a totalidade de seus membros abaixo dos
critérios de elegibilidade de renda, ou proximos dele, possuem menor probabilidade de desrespeitar
os critérios de elegibilidade do beneficio. E isso pode ser feito para outros tipos de ocupagdo do
grupo fora do Cadastro Unico em um esforco de conhecer o publico e reduzir risco de inclusdo,
diante do desconhecimento da renda de cada individuo.

105. Para o caso do auxilio emergencial, um erro grave seria 0 mesmo chegar a um beneficiario
com renda muito superior aos critérios de elegibilidade (de renda), dado que o auxilio possui
carater claramente social, devendo chegar a trabalhadores que tiveram sua renda diminuida com a
pandemia ou mesmo a perderam completamente. Assim, seria importante que fossem
desenvolvidas agdes de controle que buscassem mitigar o risco de o auxilio emergencial chegar a
beneficiarios que estivessem muito distantes de atender os critérios de elegibilidade do auxilio.

106. Entretanto, ha de se considerar também que um dos cortes de renda do auxilio emergencial -
nido tenham recebido em 2018 rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70 - é anacronico,
relativo a renda tributavel de 2018, e pode ndo ser captada pelas bases de dados mais recentes do
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados - Caged, que nio dispora, de forma imediata, de
dados de renda dos beneficiarios apos o inicio da pandemia. Nesses casos, a dificuldade da
delimitagdo da renda em uma situacdo em que muitos individuos tiveram perdas substanciais
recentes pode levar a um erro de exclusdo, ja que individuos que ndo fariam jus ao auxilio

emergencial em condigdes normais no passado poderiam fazer jus ao mesmo no momento atual.

A pessoa que tenha sido demitida, mas ndo esteja atualizada no Caged, esta sem renda,
mas nao consegue receber o beneficio.

de‘ A pessoa que recebe renda ndo declarada conseguira receber o auxilio, por falta de
e r & identificacdo correta na renda.

1V.6. Dificuldade para cadastrar pessoa com limitagdo relevante de acesso a servigos publicos

107. Apesar de a solugdo tecnoldgica adotada pelo governo em usar a plataforma App da Caixa
para alcancar aqueles beneficiarios fora do Cadastro Unico e da expressiva adesdo de mais de
cinquenta milhdes de candidatos, € esperado que uma parcela publico-alvo possa ter dificuldades
de acesso ao beneficio em razdo de fatores socioecondmicos, entre os quais, 0 acesso a internet € a
capacidade de ler e escrever.

108. Dos 21,2 milhdes de beneficiarios estimados pelo TCU para o grupo fora do Cadastro Unico,
quase 734 mil pessoas, no fim de 2019, ndo sabiam ler ou escrever e cerca de 2,7 milhdes de
pessoas moravam em domicilio em que ninguém tinha acesso a internet, seja por qual fosse o
dispositivo eletronico disponivel (peca 31). Assim, ha um potencial risco de exclusdo dessas
pessoas caracterizadas por vulnerabilidades sociais e, muitas vezes, pertencentes a comunidades
tradicionais ou distantes de centros urbanos.

109. Pensando nisso, o Ministério da Cidadania confeccionou o Guia de Orientagdo para Grupos
Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE) com orientagdoes para indigenas, quilombolas,
ribeirinhos, extrativistas, pescadores artesanais, agricultores familiares, assentados, acampados,
pessoas em situagdo de rua, ou seja, entre muitas parcelas da populagdo que podem fazer jus se
cumprir os requisitos da lei, porém teriam dificuldade de acesso ao beneficio.

110. A despeito da iniciativa, as solugdes apontadas no citado Guia apresentaram nao s6 solucdes
incompletas e insuficientes para o complicado acesso dessas popula¢des ao beneficio, como
também ndo se revestiu do melhor instrumento de divulgagdo, haja vista que o publico-alvo seria
de pessoas com capacidades limitadas de obter, ler e interpretar as orientagdes escritas em forma de
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cartilha. Basta considerar que o langamento inicial do auxilio emergencial para o publico em geral,
portanto, sem as especificidades do GPTE, foi realizado utilizando-se de pega publicitaria em
video, que contou com mais de 45 milhdes de visualizagdes na plataforma Youtube.

111. Visando esses casos de mais dificil alcance, ha de ser lembrado que o Brasil conta com o
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), composto por equipamentos publicos de atendimento a
um publico vulneravel com grande capilaridade no territério nacional. De acordo com o Censo
Suas 2019, esta rede possui 8.357 Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras) presentes
quase a totalidade dos municipios brasileiros, bem como dotados de experi€ncia em servigos de
busca ativa de brasileiros ‘invisiveis’ as politicas publicas. Esta estrutura ramificada de servigos
sociais, composta por entidades estaduais e municipais ja cofinanciada pelo governo federal, ndo
foi plenamente incorporada ao programa do auxilio emergencial.

112. A Portaria 369, de 29/4/2020, do Ministério da Cidadania, previu repasse financeiro
emergencial de recursos federais para execucdo de agdes socioassistenciais e estruturagdo da rede
Suas, nos estados, municipios e Distrito Federal em decorréncia da situagdo da Covid-19 (pega 54).
Essa reestrutura¢do tem se dado por meio de trés instrumentos: aquisicdo de equipamentos de
protecdo individual - EPI para os profissionais da rede, aquisi¢do de alimentos para pessoas idosas
e pessoas com deficiéncia acolhidas na rede e acdes socioassistenciais para garantir condi¢des
adequadas de isolamento, alojamento e provisoes das familias em situagdo de vulnerabilidade.

113. Ha a possibilidade de que recursos repassados no ambito da Portaria 369/2020 sejam
utilizados na aquisicdo de aparelho celular ou computador para servicos que atuem junto a
populagdes mais vulneraveis que demandem apoio para o acesso a direitos, tais como 0 acesso ao
auxilio pecuniario emergencial previsto na Lei 13.982, de 2 de abril de 2020, que somente pode ser
solicitado por meio digital (peca 54, p. 8).

114. E de se notar que, apesar dessa previsao de uso desses recursos para a ajuda no cadastro dos
beneficiarios ao auxilio emergencial, o beneficio em tela ndo se encontra na centralidade dessa
iniciativa da rede Suas. No normativo, ndo ha metas de cadastro para o auxilio emergencial, nem
incentivos institucionais, tais quais os indices de gestdo descentralizada empregados no Programa
Bolsa Familia. A exce¢dio deste dispositivo isolado na referida portaria, a rede Suas ndo foi
acionada para auxiliar no cadastro do auxilio emergencial, sendo essa atividade meramente
facultativa entre as varias a cargo das equipes.

115. Portanto, entendemos que o acesso do publico de mais dificuldade de cadastramento ao
auxilio emergencial pelas razdes expostas anteriormente pode ser mais eficaz com o uso de outros
mecanismos publicos, tal como a atuacdo direcionada das equipes da assisténcia social no auxilio
do cadastramento desse publico residual ao beneficio.

Potenciais beneficiarios ndo sdo alcangados pela politica, devido as suas limitagdes de
acesso ao beneficio, tais como auséncia de internet e dificuldade de entender o
aplicativo de cadastro.

V. Propostas de recomendacoes

116. O acompanhamento especial pelo TCU de medidas de enfrentamento a Covid-19 tem pelo
menos duas premissas fundamentais: assegurar a atuagdo tempestiva e evitar sobrecarregar os
gestores do Poder Executivo. A nova Resolugdo TCU 315/2020 estabelece que, como regra, as
recomendacdes devem ser resultado da construgdo participativa, a partir da oportunidade dos
gestores se manifestarem sobre as propostas. Em condigdes normais, essa comunicagio ocorreria
por meio de oficio para comentarios dos gestores ¢ de reunido de encerramento da fiscalizagdo.
Contudo, este acompanhamento especial tem periodicidade mensal exatamente para garantir a troca
tempestiva de informacdes e solugdes para problemas decorrentes da crise do coronavirus.

117. Nesse sentido, as recomendagdes propostas ndo puderam ser objeto do rito ordinario de envio
a comentarios dos gestores. Entretanto, foram objeto de discussdo em reunido no dia 22/5/2020,
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abrangendo os gestores do Ministério e representantes do Ministério da Economia. Em linhas
gerais, as principais sugestdes foram acatadas, no sentido de esclarecer a redagdo do texto. Nao
houve proposta de retirada de recomendagdes, apenas avaliagdo de risco sobre viabilidade
operacional. No ultimo paragrafo de cada recomendagdo, constam as ponderagdes recebidas na
reunido. Além disso, ¢ importante lembrar que, segundo o inciso III do art.2° da Res. TCU
315/2020, recomendagdo ¢ deliberagdo de natureza colaborativa que apresenta ao destinatario
oportunidades de melhoria, com a finalidade de contribuir para o aperfeicoamento da gestdo ou dos
programas e a¢des de governo.

118. O § 1° do art. 14 da Resolugdo 315/2020 prevé o envio do relatorio preliminar da fiscalizagéo
que contenha as propostas de determina¢io ou recomendagdo para comentarios dos gestores. No
intuito de registrar tempestivamente as recomendagdes ja desenvolvidas, propde-se enquadrar a
proposta deste acompanhamento na excegdo a regra prevista no inciso I do § 2° do art. 14 da
Resolucao 315/2020. Conforme relatado, mesmo com a urgé€ncia que o tema requer, a equipe de
auditoria buscou comunicar as conclusdes e propostas de recomendagdes aos gestores e incorporar
as sugestdes que contaram com concordancia da equipe. Mesmo que em condi¢des adversas e
priorizando a comunicacao oral e informal, o esfor¢o de colaboracdo previsto na esséncia do art. 14
foi observado e contribui para mitigar o risco de recomendagdes inexequiveis ou de alto custo
operacional.

119. Ha oito recomendagdes. Trés delas sdo mais abrangentes ¢ buscam melhorar a governanca, a
efetividade e a prestacdo de contas do auxilio emergencial e eventuais medidas de protegdo social
que venham a sucedé-lo, atribuindo responsabilidade conjunta aos ministérios da Economia e da
Cidadania. Ha 4 recomendag¢des voltadas para o aprimoramento dos controles dos cadastros ¢ dos
cruzamentos de dados. Por um lado, buscam aumentar a responsabilidade das pessoas que sdo
beneficiarias de protecdo social, por meio da atualizacdo mensal de dados e da prestacdo de contas
anual. Por outro lado, propde ao Ministério da Cidadania a ampliacdo das bases de dados utilizadas
nos cruzamentos e a realizacdo de novo processamento para a terceira parcela. Por fim, ha
recomendacdo para envolver os Cras na busca ativa de pessoas com limitagdes relevantes para
acessar servigos publicos.

120. Feitas essas consideragdes, nos topicos seguintes serdo destacadas as recomendagdes
propostas e as respectivas causas, efeitos e critérios dos riscos identificados, nos termos do art. 11
da Resolucdo TCU 315/2020.

Proposta 1: Recomendar a Casa Civil que avalie sistematica de governanca para atribuir
responsabilidade compartilhada aos ministérios da Economia, da Cidadania e da Saude para
avaliacdo de cenarios de demanda por protecdo social, levando-se em conta o ritmo de
retomada da atividade economica e os protocolos sanitarios existentes.

121. Essa recomendagdo busca responder a todos os riscos identificados neste relatorio. Os riscos
orgamentarios estdo relacionados a demanda por prote¢do social no cenario de crise e pos-crise da
Covid-19, o que abrangeria todas as pastas mencionadas. Além disso, para os riscos de exclusdo e
inclusdo indevida de beneficiarios, por um lado, o Ministério da Cidadania detém competéncias
para formular e gerir as politicas de assisténcia social, por outro lado, o Ministério da Economia
possui competéncia para formular e gerir politica econdmica, incluindo as politicas fiscal e de
emprego e renda.

122. Atualmente, ¢ possivel observar a atuagdo conjunta do Ministério da Cidadania, da Caixa
Econémica Federal e da Dataprev na operacionalizagdo do auxilio emergencial. Todavia, o estagio
atual exige o planejamento da demanda ¢ dos meios de financiamento de medidas de protegdo
social no segundo semestre, que abrangeria competéncias dos ministérios da Cidadania e da
Economia. E esse planejamento depende fundamentalmente das perspectivas e protocolos de
resposta a crise sanitaria definidos pelo Ministério da Saude.

123. O critério da proposta é o Decreto 9.302/2017, que dispde sobre a politica de governanca da
administracdo publica federal. Os arts. 7° e 14 tratam, respectivamente, da instituicdo do Comité
Interministerial de Governanca (CIG) e da instituigdo de comité interno de governanga ou
atribuicdo de responsabilidade a colegiado ja existente.
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124. O objetivo ¢é assegurar a tomada de decisdo baseada em conjunto completo de evidéncias de
natureza sanitaria, economica ¢ social, bem como o assessoramento conjunto do Presidente da
Republica sobre as medidas legislativas que tratem do auxilio emergencial ou medida semelhante
que o suceda.

125. Na reunido com os gestores, no dia 22/5/2020, ndo houve obje¢do a recomendagdo. De outra
parte, foi proposto ajuste de redagdo para oferecer flexibilidade a Casa Civil, de modo compativel
com os arts. 7° e 14 do Decreto 9.203/2017. A sugestdo foi acatada. Também foi proposta a
integracdo das propostas 1, 2 ¢ 3, em razdo de estarem relacionadas. De fato, a redagdo inicial
indicava a finalidade de gestdo das medidas e prestagdo de contas. Contudo, a equipe decidiu
ajustar a redagdo para torna-la mais especifica para a necessidade de harmonizagdo das decisdes
relacionadas a demanda por protegdo social, que depende de informagles sobre o ritmo de
retomada da economia, que, por sua vez, depende dos protocolos sanitarios adotados. Assim, a
sugestao de integragdo das propostas ndo foi incorporada.

Proposta 2: Recomendar ao Ministério da Cidadania e ao Ministério da Economia que
publiquem relatério conjunto mensal da execucido do auxilio emergencial, com informacdes
sobre o atendimento das exigéncias da Lei 13.982/2020, indicadores de execucio fisica e
financeira dos créditos extraordinarios destinados ao pagamento do auxilio e avaliacdo da
eficiéncia e efetividade das medidas de protecdo a trabalhadores informais e pessoas em
situacao de vulnerabilidade social.

126. Essa recomendacao busca responder a todos os riscos identificados neste relatorio, uma vez
que aumenta a transparéncia ¢ a prestacdo de contas sobre os riscos or¢amentarios € os riscos de
exclusdo e inclusdo indevida de pessoas no auxilio emergencial. Atualmente, os principais
instrumentos de divulgagdo de informagdes sdo os sitios eletronicos do Ministério da Cidadania, da
Dataprev e da Caixa Economica Federal. Ha risco de distor¢do de informagdes nessas divulgagdes,
pelo fato de cada instituigdo atuar em etapas distintas: processamento, homologacdo e pagamento.
Além disso, a avaliacdo da eficiéncia ¢ da efetividade das medidas de prote¢do social requer
competéncias técnicas e institucionais presentes nos dois ministérios objeto da recomendagao.

127. A recomendagdo segue principios constitucionais ¢ legais de prestacdo de contas, em especial
aqueles presentes nos incisos I ¢ II do art. 71 da Constituicdo Federal de 1988, bem como
referéncias internacionais de prestacdo de contas no periodo de enfrentamento a Covid-19, que
orientam relatorios em periodicidades que garantam a agdo tempestiva pelo Poder Publico. Como
exemplo, o Banco Mundial divulgou nota com orientagcdes aos sistemas de gestdo financeira
governamental na crise da Covid-19 (https://blogs.worldbank.org/governance/getting-government-
financial-management-systems-covid-19-ready).

128. Na reunido com os gestores no dia 22/5/2020, ndo houve obje¢do a recomendagdo. Todavia,
foi proposta a integracdo das propostas 1, 2 e 3, em razdo de estarem relacionadas. Conforme
destacado acima, a redacao da proposta 1 foi alterada e a sugestdo de integracdo nio foi acatada.

Proposta 3: Recomendar a Casa Civil, em conjunto com o Ministério da Cidadania e o
Ministério da Economia, que coordene as medidas de protecao social com as medidas de
proteciao trabalhista e de formalizacio do mercado de trabalho, de modo a evitar
duplicidade, lacuna ou contradicio.

129. Essa recomendagdo busca responder ao risco orgamentario ¢ ao risco de inclusdo indevida, por
meio da focalizagdo adequada do publico-alvo. O auxilio emergencial ¢ um beneficio com
caracteristicas assistenciais, porém também se assemelha a um seguro desemprego para
trabalhadores sem prote¢des trabalhistas, como o proprio seguro desemprego ¢ FGTS. Tendo em
vista a abrangéncia do auxilio, que ja alcangou mais de 1/3 da popula¢do adulta do pais, na
transicao entre o fim do auxilio e a volta dos beneficiarios para suas atividades econdmicas, deve
haver articulagdo entre as medidas governamentais para evitar desperdicio de recursos publicos
federais.

130. O Decreto 9745/2019 aprova a estrutura regimental do Ministério da Economia, que lista no
art. 1° diversas competéncias relacionadas a politicas trabalhistas, com destaque para a politica e
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diretrizes para a geragdo de emprego e renda e de apoio ao trabalhador (inciso XXXI). Além disso,
custos trabalhistas, previdenciarios e tributarios com impacto direto no mercado de trabalho
também sdo objeto de politica econdmica do Ministério.

131. Por outro lado, o Decreto 9.674/2019 aprova o regimento do Ministério da Cidadania, que tem
como areas de competéncia a politica nacional de desenvolvimento social e a politica nacional de
renda de cidadania. O Ministério possui informagdes valiosas no Cadastro Unico, que podem
ajudar a subsidiar as politicas econdomicas. E o Ministério da Economia possui informagdes de
emprego e renda uteis aos programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia.

132. A titulo de exemplo, foi detectada certa deficiéncia de conhecimento e focalizagdo no grupo
de cadastro Caixa, reflexo da falta de integracdo de ministérios que lidam com a protegdo social. E
importante que o governo identifique os perfis ocupacional (MEI, Conta-Propria, Trabalhador
Informal ou Ndo-Empregado) e socioecondmico deste grupo de cadastro, elaborando avaliagdes
tempestivas que, combinadas com outros indicadores de renda e de riqueza, permitam minorar
erros de inclusdo e exclusdo. Esse esfor¢co precisa ser feito em conjunto pelos ministérios da
Economia e da Cidadania.

133. O auxilio emergencial ¢ um desafio conjunto para as duas pastas, que devem trabalhar juntas
para desenvolver um conjunto de medidas de protecdo social que oferega cobertura para toda a
populagao brasileira, incluindo a protegao previdenciaria, trabalhista e assistencial.

134. Nesse sentido, publicagdo recente do Banco Mundial (2019) recomenda modelos que
explorem a complementariedade de medidas de prote¢do social, incluindo ndo s6 as areas
mencionadas, mas também subsidios tributarios, de energia elétrica e outros voltados para a
populagdo de baixa renda (http://documents.worldbank.org/curated/en/997741568048792164/
Protecting-All-Risk-Sharing-for-a-Diverse-and-Diversifying-World-of-Work.) Pelo fato de haver
diversos instrumentos de politica de protecdo social, os ministérios da Cidadania ¢ da Economia
devem ter mecanismos de governanca e comunicacdo que assegurem a harmonia entre essas
medidas e possam evitar lacunas, sobreposicdes, duplicidades e contradicdes.

135. Na reunido com os gestores no dia 22/5/2020, ndo houve objecdo a recomendagdo. Todavia,
foi proposta a integracdo das propostas 1, 2 e 3, em razdo de estarem relacionadas. Conforme
destacado acima, a redacdo da proposta 1 foi alterada e a sugestdo de integracdo nao foi acatada.

Proposta 4: Recomendar a Casa Civil, em conjunto com o Ministério da Cidadania e o
Ministério da Economia, que coordene a instituicio de mecanismo de prestacdo de contas
anual de renda pelo beneficiario de programas sociais, no intuito de aumentar o nivel de
responsabilidade social quanto ao atendimento da finalidade desses beneficios.

136. A proposta de recomendagdo busca responder principalmente aos riscos de inclusdo indevida e
ao desperdicio de recursos federais decorrentes deles. Apds cinco anos implementando a
fiscalizacdo continua de beneficios sociais de natureza previdenciaria, assistencial ¢ trabalhista, o
TCU acumulou conhecimento suficiente em dezenas de acordaos para concluir nesse periodo de
crise que o nivel alto de pagamento indevido é esperado, porém inaceitavel, tanto por consumir
recursos federais, quanto por afetar a credibilidade desses programas. Nesse sentido, se 10% podem
estar recebendo indevidamente, outros 90% precisam dessa renda para sobreviver. Dai a
importancia de atribuir controles rigidos e eficientes ndo s6 para evitar o desperdicio de recursos
publicos, mas também para dar a credibilidade necessaria aos beneficios sociais.

137. Considerando que um dos principais critérios de acesso a beneficios assistenciais ¢ a renda
familiar e que a verificagdao da renda e da composicdo familiar sdo pré-requisitos para a concessao,
a institui¢do de mecanismo de prestagdo de contas anual por beneficiarios do auxilio emergencial e
de outros beneficios sociais federais pode servir de ponto de controle, ressarcimento e
responsabilizagdo pelo recebimento indevido de beneficios assistenciais.

138. Esse mecanismo pode funcionar de forma semelhante a Declaragdo Anual do Imposto de
Renda, como uma ‘malha fina’ de beneficiarios. Também seria importante ter o protagonismo da
Receita Federal, em razdo das suas competéncias legais para verificagdo da renda da populacdo
sem ferir sigilo fiscal e bancario. E comum nos cruzamentos de dados identificar beneficiarios da
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assisténcia social com indicios de renda e patrimoénio declarados.

139. Essa verificagdo acontecerd no caso do auxilio emergencial gracas a Lei 13.998/2020, que
inseriu o § 2°-B na Lei 13.992/2020, nos seguintes termos:

‘§ 2°-B O beneficiario do auxilio emergencial que receba, no ano-calendario de 2020, outros
rendimentos tributaveis em valor superior ao valor da primeira faixa da tabela progressiva anual do
Imposto de Renda Pessoa Fisica fica obrigado a apresentar a Declaracdo de Ajuste Anual relativa
ao exercicio de 2021 e devera acrescentar ao imposto devido o valor do referido auxilio recebido
por ele ou por seus dependentes.’

140. Nos Estados Unidos da América, coube a Receita Federal americana (IRS) a responsabilidade
por gerir o beneficio semelhante ao auxilio emergencial, com parcela unica de US$ 1.200,00 para
adultos com renda anual inferior a US$ 99.000 (ou US$ 198.000,00 para declaragdo conjunta), de
USS$ 500 para crianca ou adolescente com dezessete anos ou menos ou de até US$ 3.400 para uma
familia com quatro membros. A diferenga ¢ que o critério central ¢ renda, sem diferenca
trabalhadores formais e informais.

141. Ha diferengas tanto nas medidas de prote¢do de renda no Brasil ¢ nos EUA quanto nas
condi¢des de formalizacdo do mercado trabalho, porém o exemplo demonstra a importancia da
Receita Federal na verificagdo de renda e composi¢do familiar. Mesmo mantendo a competéncia no
Ministério da Cidadania, essa espécie de declaragdo anual de renda social poderia ser conferida no
ambito da Receita Federal, do Serpro ou da Dataprev, com o objetivo de acessar dados de renda e
patriménio e de assegurar os sigilos fiscal e bancério da populagao.

142. Na reunido com os gestores no dia 22/5/2020, ndo houve obje¢do a recomendagdo. Todavia,
foi sugerida alteragdo de redagdo para esclarecer que a prestagdo de contas se refere a renda do
beneficiario e ndo a forma como o recurso foi utilizado. A equipe concordou com a proposta € o
ajuste foi realizado.

Proposta 5: Recomendar a Casa Civil, em conjunto com o Ministério da Cidadania e o
Ministério da Economia, que coordene o desenvolvimento de mecanismo simplificado de
atualizacdo cadastral mensal pelos beneficiarios de programas federais de transferéncia de
renda, no intuito de aferir tempestivamente alteracdes cadastrais importantes para a
execucdo de programas e politicas publicas, a exemplo de alteracoes de renda e de
composicio familiar.

143. Essa recomendacdo busca responder a riscos de inclusdo e exclusdo indevidas, por meio da
atualiza¢do adequada dos dados cadastrais do publico-alvo nas bases governamentais. Conforme
descrito no item ‘IV.2. Cadastro Unico desatualizado’, cerca de doze milhdes de familias fizeram a
ultima atualizacdo cadastral ha mais de um ano - tempo suficiente para que tenha havido alteragoes
de renda e composicdo familiar que afetem a elegibilidade ao auxilio emergencial, bem como a
outros programas assistenciais.

144. O sucesso da estratégia de cadastramento para o auxilio emergencial, que atingiu mais de
cinquenta milhdes de candidatos cadastrados via aplicativo, mostrou que ¢ viavel o uso de
tecnologia para apoio a manutengdo de informagdes cadastrais. Questdes como a motivagdo para o
cadastro, o alto grau de alcance do publico e o relativamente curto espaco de tempo da acdo para
pagamento do auxilio emergencial podem servir de fonte de aprendizado para a implementacao de
casos de sucesso de atualizag¢do de bases cadastrais do governo.

145. Além disso, os proprios dados ora inseridos pelos candidatos ao auxilio - por exemplo,
eventuais dados fornecidos pelos integrantes do Cadastro Unico no caso de recurso ao resultado do
pedido - podem retroalimentar os processos de manuten¢do dos dados ja existentes no cadastro.
Ressalte-se que, em atendimento ao disposto nas Portarias MCid 351/20 e 387/20, tal processo de
manutengao sé sera executado depois de transcorrido o periodo da vigéncia do auxilio emergencial.

146. Um exemplo de sistema de atualizagdo mensal de dados é o praticado no Supplemental
Security Income (SSI) dos Estados Unidos. O SSI é um programa federal de suplementos de renda
financiado por receitas fiscais gerais. Aos beneficiarios desse programa ¢ exigido um ‘Relatorio
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mensal de salario’, que pode ser feito por diversos meios (telefone, Internet, aplicativo ou
presencialmente) para controle de renda, a fim de ‘evitar pagamentos a mais ou a menos’ ¢
‘garantir pagamentos precisos e pontuais’ (pega 55).

147. Em respeito ao principio da eficiéncia e para evitar desperdicio de recursos publicos federais,
o Governo Federal pode considerar a adogdo de um mecanismo simplificado de atualizagdo
cadastral. Tal mecanismo, uma vez que seja executado pelos proprios beneficiarios, a exemplo de
solucdo tecnologica similar & que foi adotada para o auxilio, acompanhada de controles
tecnologicos e procedimentais para a correta identificagdo e autenticagdo dos beneficiarios, com o
apoio da rede Suas e sem prejuizo dos processos regulares de Averiguagdo Cadastral, pode
melhorar a qualidade e atualizagdo das informagdes cadastrais que servem de insumo para
programas federais de transferéncia de renda.

148. Na reunido com os gestores no dia 22/5/2020, ndo houve obje¢do a recomendagdo. Todavia,
foi sugerida a integracdo com a Proposta 4, por tratarem da atualizagdo de informacdes pelo
beneficiario e também foi informado que o Ministério esta planejando solu¢do baseada em dados
para assegurar a identificagdo eficiente ¢ tempestiva de dados de beneficiarios. Em relagdo a
integracdo com a Proposta 4, a equipe ndo acatou a sugestdo em razdo das finalidades serem
ligeiramente distintas. Na prestacdo de contas anual, busca-se apurar responsabilidade e obter
ressarcimento. Na atualizagdo cadastral mensal, busca-se obter informagdes tempestivas sobre
mudangas relevantes sobre o cadastrado para defini¢do das condigdes do beneficio (elegibilidade e
valor). Em relacdo a solugdo em planejamento no Ministério, também foi informado que a
recomendacdo proposta pode ser uma solugdo proviséria, enquanto ndo for implementada a que
esta em planejamento.

Proposta 6: Recomendar ao Ministério da Cidadania que inclua nos cruzamentos de dados as
bases de folha de pagamento de servidores dos poderes Legislativo e Judiciario federal e de
servidores estaduais e municipais, no intuito de verificar renda e composicio familiar, com
base no §11 do Art. 2° da Lei 13.982/2020.

149. Essa recomendacdo busca responder a riscos de inclusdo e exclusdo indevidas, por meio da
verificagdo de informagdes em diversas bases de dados governamentais. Em que pese o esforgo
empreendido de validacdo de dados pelo governo na atual acdo para pagamento do auxilio
emergencial, conforme descrito no item ‘IV.1. Dificuldade de integracdo e governancga entre as
bases de dados do governo’, ja puderam ser identificadas ocorréncias de pagamentos indevidos,
como os que deram origem a Representagdo no TCU, processo autuado com o nimero TC
018.851/2010-7, cujo objeto é a concessao irregular do beneficio a militares.

150. Nao ha evidéncias de que a base do CNIS possua informagdo de renda e composigao familiar
atualizada de servidores civis e militares. Um indicio para essa afirmagdo estd no uso da base de
dados de pagamento de servidores do Poder Executivo Federal (Siape). Isto pode ter como
resultado a omissdo da renda composta pelo familiar, ¢ uma consequente inclusdo indevida. Para
aferir a renda familiar, seria necessario a correta identificacdo do solicitante e familiares, nas
diversas bases cadastrais necessarias para a verificacdo de todos os requisitos da Lei 13.982/2020.

151. De fato, a necessidade de integracdo e governanca entre as bases publicas para a
operacionalizagdo de politicas e programas publicos ndo ¢ assunto novo. O Acérdao TCU-Plenario
1123/2020, cujo objeto ¢ a Fiscalizagdo Continua de Beneficios, realizada anualmente desde 2015,
traz recomendagdes relacionadas a melhoria de qualidade, compartilhamento e governanca de
diversas bases de dados, em especial aquelas que impactam a fun¢do de assisténcia, destacadas a
seguir:

‘9.6. recomendar ao Comité Gestor do Sirc, representado pelo Ministérios da Economia e pelo
Ministério da Mulher, Familia e Direitos Humanos, e ao Instituto Nacional do Seguro Social (...),
que:

9.6.1. Em conjunto com o Conselho Nacional de Justiga ¢ com as Corregedorias de Justica
Estaduais, exijam dos cartorios e serventias tempestividade, completude e qualidade dos dados
de certidées informados ao Sistema Nacional de Informacdes de Registro Civil, nos termos do
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art. 41, paragrafo tnico, da Lei 11.977/2009 c¢/c art. 32 da Lei 8.935/1994;

9.6.2. Em conjunto com a Receita Federal do Brasil, conduzam as agdes técnicas necessarias para o
cumprimento do compartilhamento de dados do Cadastro Base do Cidadao, previsto no
Decreto 10.046/2019, a fim de que sejam mitigados os problemas de qualidade de dados de
CPF das certidoes do Sistema Nacional de Informag¢des de Registro Civil;

(...)
9.8. recomendar ao Ministério da Cidadania, (...) que:

9.8.1. Em conjunto com o Tribunal Superior Eleitoral, com a Receita Federal do Brasil ¢ com o
Comité Central de Governanca de Dados, conduza as agdes técnicas necessarias para
compartilhamento de informacées de cadastros de cidadaos, incluindo Titulo de Eleitor e
motivo da situagdo do CPF, utilizando sistematica que garanta a interoperabilidade entre as
bases, nos moldes do previsto na Lei 13.444/2017, que instituiu a Identificagdo Civil Nacional, ¢
do Decreto 10.046/2019, que criou o Cadastro Base do Cidadao;

(..)

9.9. recomendar, com fundamento no art. 250, inciso III, do Regimento Interno/TCU, ao Comité
Central de Governanca de Dados, conforme previsto no art. 21 do Decreto 10.046/2019, a
Receita Federal do Brasil ¢ ao Tribunal Superior Eleitoral que envidem esforcos para
fornecimento dos motivos de suspensdo do CPF, bem como do Titulo de Eleitor associado a um
CPF (a exemplo de sua inclusdo na solugdo blockchain de CPF da Receita Federal do Brasil), de
forma a promover a qualidade e interoperabilidade dos dados relativos aos cidadios e
otimizar a implementacao de politicas pablicas, nos moldes do previsto na Lei 13.444/2017,
que instituiu a Identificacdo Civil Nacional, e do Decreto 10.046/2019, que criou o Cadastro
Base do Cidadao;’

152. No contexto atual, adicionalmente, conforme apontado nos itens ‘IV.3. Dificuldade de
identificagdo inequivoca dos candidatos’ e ‘IV.4. Dificuldade inerente de identificagio da
composi¢do familiar’, a identificacdo correta dos beneficiarios e de sua composicao familiar é
elemento critico para confirmar (ou nao) a elegibilidade dos candidatos. Equivocos podem levar a
situagdes nas quais uma pessoa elegivel seja preterida simplesmente por ndo ser ‘encontrada’ nas
bases de dados, ou ter uma pessoa que consiga o beneficio em duplicidade ou indevidamente, por
nao ser localizada como ja recebedora de outro beneficio ou fonte de renda, como exemplos.

153. Assim, com base no §11 do art. 2° da Lei 13.982/2020, ¢ na necessidade de verificagdo dos
agentes publicos nos diversos poderes, para o completo atendimento do requisito constante no § 5°
art. 2° Lei 13.982/2020, recomenda-se a inclusdao das bases Extra Siape e de Servidores estaduais ¢
municipais. Além disso, os oOrgdos gestores de bases utilizadas nos cruzamentos devem ser
responsaveis pela qualidade das mesmas ¢ fornecerem o apoio necessario para a correta utilizagdo
das informagoes ali disponiveis.

154. Na reunido com os gestores no dia 22/5/2020, ndo houve objecdo a recomendagdo. Todavia,
foi informado que pode haver limitagdes operacionais e institucionais relevantes na obtengdo
dessas bases a tempo suficiente para incorporar no fluxo de cruzamentos de dados. Apesar de
concordar com essas limitagdes, a equipe entendeu ser valida a manutengdo da recomendagdo e
deixar a avaliacdo de viabilidade ou ndo de implementagdo da medida a critério do gestor, uma vez
que tanto o cenario quanto as condigdes operacionais e institucionais podem mudar com o tempo.

Proposta 7: Recomendar ao Ministério da Cidadania que efetue cruzamentos de dados
adicionais para mitigar o risco de pagamento indevido na terceira parcela e eventuais
pendéncias de parcelas anteriores, devido a eventual alteracio nas condi¢coes de elegibilidade
do beneficiario, avaliando a viabilidade operacional e a relacio custo-beneficio do controle.

155. Essa recomendacdo busca responder a riscos de inclusdo e exclusdo indevidas, por meio da
verificagdo da elegibilidade ao longo do processo de concessdo do beneficio. Uma possivel
mudanga na elegibilidade pode acontecer especialmente pelo critério de renda e a composi¢do
familiar, mas também pode ser decorrente dos proprios equivocos no processamento dos dados, em
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funcdo da complexidade da tarefa, que resultem em necessidade tratamento de recursos de
beneficiarios ou na retenc¢do de lotes para novas analises. Considerando o impacto orgamentario do
auxilio, cuja parcela mensal ja ultrapassa R$ 41 bilhdes, ha que se considerar que o impacto de
erros de inclusdo e exclusdo em cada parcela ndo pode ser considerado desprezivel.

156. Conforme discutido no item ‘IIl.1. A defini¢cdo segura do publico-alvo é fundamental para
evitar pagamentos indevidos’, a referida definicdo é complexa por varios motivos, incluindo o fato
de que a realidade no periodo da crise € bastante dinamica, podendo afetar o critério de verificagao
da renda. Além disso, como retratado no item ‘/II.3. A magnitude da crise demostra que a situa¢do
de emergéncia pode durar mais de trés meses...” , ha o risco de que o periodo da medida se
prolongue. Adicionalmente, os itens ‘/V.1. Dificuldade de integra¢do e governanga entre as bases
de dados do governo’, ‘IV.3. Dificuldade de identificagcdo inequivoca dos candidatos’ e ‘IV.5.
Restricoes Informacionais que dificultam a comprovagdo do nivel de renda e da composi¢do
familiar dos beneficiarios do grupo Caixa’ discutiram a dificuldade em verificar o atendimento dos
critérios de elegibilidade por meio do cruzamento de dados, o que representa riscos de erros de
inclusdo e exclusdo.

157. Reconhecendo a ocorréncia desses erros, o Ministério ja disponibilizou a possibilidade de
recurso, bem como solicitou aos candidatos que refacam seus cadastros. Além disso, novas bases
foram incorporadas ao longo do processo, permitindo refinar os cruzamentos e, a0 mesmo tempo,
causando risco de discrepancia em quem ja tinha sido avaliado. Novos processamentos, entdo,
serdo necessarios. Em resumo, pode-se citar alguns exemplos:

158. a) é possivel que recursos indiquem erros de processamento que aconteceram para além
daquele caso concreto;

159. b) ¢ possivel que recursos resultem em suspensdo do beneficio a alguém que o recebeu
indevidamente;

160. c) beneficiarios podem ter piora significativa na renda, conforme se prolonga a crise, ¢ ainda
estdo sendo processados beneficios anteriores.

Vale ressaltar que a possibilidade de suspensdo do beneficio foi vetada na proposta legal:

‘§ 10 do art. 2°

§ 10. O auxilio emergencial sera cessado quando constatado o descumprimento dos requisitos de
concessao previstos nos incisos [ a V do caput.

Razoes do veto

A propositura legislativa, ao prever que o auxilio emergencial sera cessado quando constatado o
descumprimento dos requisitos de concessdo previstos nos incisos I a V do caput, contraria o
interesse publico, tendo em vista a temporalidade de duracdo do auxilio, de forma que os
procedimentos necessarios a apuracdo da elegibilidade do publico beneficiario seja feito uma tnica
vez, com a concentragdo de esfor¢os e custos operacionais na construcdo das agdes necessarias a
mitigacdo dos prejuizos causados pelo Covid-19 a populacdo mais vulneravel.’

161. No entanto, com a possibilidade de erros de inclusdo e exclusdo da ordem de 10%, e como os
atrasos ja apontam que o periodo de execugdo ultrapasse o previsto na proposta legislativa, vale
analisar se o alegado custo de reprocessamento supera o custo de pagamento indevido de cada
parcela, especialmente considerando que ja serd necessario algum reprocessamento.

162. Na reunido com os gestores no dia 22/5/2020, ndo houve obje¢do a recomendagdo. Todavia,
foi informado que pode haver limitagdes operacionais relevantes e o custo de oportunidade da
implementacdo de novos cruzamentos pode ser o atraso na concessao ¢ pagamento da terceira
parcela. Apesar de concordar com as ponderagdes do gestor, a equipe entendeu ser valida a
manutengdo da recomendagdo e deixar a avaliagdo de viabilidade ou ndo de implementacdo da
medida a critério do gestor, uma vez que tanto o cenario quanto as condi¢des operacionais e
institucionais podem mudar com o tempo.

Proposta 8: Recomendar ao Ministério do Cidadania que utilize mais efetivamente a rede do
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Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) no processo de cadastramento do auxilio
emergencial para o alcance dos trabalhadores com barreiras socioecondomicas, como auséncia
de acesso a internet e dificuldade de leitura.

163. Ha uma parcela significativa na populagdo brasileira que ¢é dificil de ser alcancada pelas
diversas politicas publicas, inclusive pelo cadastramento via App da Caixa - solugdo adotada para
identificacdo do pagamento do auxilio emergencial. Neste grupo de elegiveis fora do Cadastro
Unico, a equipe estimou que, dos 21,2 milhdes de pessoas, 734 mil ndo sabem ler ou escrever e 2,7
milhdes moram em domicilios em que ninguém tem acesso a internet, seja qual for o dispositivo
eletronico disponivel. Ha, pois, um risco potencial de risco de exclusdo de pessoas vulneraveis
localizadas em comunidades tradicionais ou distantes de centros mais desenvolvidos.

164. A Portaria 369/2020, do Ministério da Cidadania, apenas tangencia o problema ao prever a
possibilidade de compra de celulares ¢ computadores na reestruturagdo da Rede Suas (Sistema
Unico de Assisténcia Social), podendo ser usados esses para o cadastramento de beneficiarios, ndo
sendo central, portanto, no objetivo do normativo a cobertura do auxilio emergencial.

165. O Suas, ja em funcionamento ha quase duas décadas, deveria ter um papel maior na superagao
dessa dificuldade de cobertura deste grupo populacional mais vulneravel, lembrando que se
configura em uma rede de grande capilaridade no territorio nacional com seus 8.357 Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (Cras) na quase totalidade dos municipios brasileiros. Nao
bastasse isso, 0 Suas possui uma experiéncia acumulada que monta mais de uma década de busca
ativa de brasileiros distantes das politicas publicas de Estado. Por fim, ¢ uma estrutura construida
nos estados e municipios articulada e cofinanciada pelo governo federal, que deveria ter sido
considerada no cadastramento.

166. Na reunido com os gestores no dia 22/5/2020, ndo houve objecdo a recomendagdo. Todavia,
foi informado que pode haver falhas relevantes de interpretagdo sobre o publico-alvo do auxilio
emergencial, ao indicar grupos sociais especificos, sem considerar que os requisitos da Lei tratam
essencialmente de trabalhadores que perderam renda ou beneficiarios do Programa Bolsa Familia.
Nesse sentido, a equipe concordou com as ponderagdes do gestor e alterou a redacdo para
esclarecer o trabalhador como publico-alvo e retirou mengdo ao GPTE do teor da recomendacao,
mantendo apenas na descri¢do do risco no item I'V.6.

VI. Conclusao

167. Em linhas gerais, constatou-se que o auxilio emergencial ¢ uma medida efetiva para garantir
renda aos trabalhadores informais, autonomos e desempregados e para complementar a renda de
beneficiarios do Programa Bolsa Familia. A publicagdao da Lei 13.982 ocorreu no dia 2 de abril e,
ao final do més, 50,2 milhdes de pessoas ja tinham recebido o auxilio emergencial, o que
demonstra uma atuagdo célere por parte do Ministério da Cidadania, da Caixa Economica Federal e
da Dataprev. Contudo, ha oportunidades de melhoria tanto para o periodo que ainda resta dos trés
meses previstos na Lei, quanto para a transicao entre o fim do Auxilio Emergencial e o retorno do
Programa Bolsa Familia.

168. Durante o més de abril, foram executadas 59,6 milhdes de cotas de R$ 600,00 que totalizaram
R$ 35,78 bilhdes, representando 86,6% das 68,8 milhdes de cotas e dos RS 41,3 bilhdes previstos
para cada uma das trés parcelas do auxilio. O total pago no més de abril beneficiou 50,2 milhdes de
pessoas e 42,4 milhdes de familias. Nas regras especificadas pela Lei 13.982/2020, 9,4 milhdes de
maes chefes de familia receberam cotas duplas de R$ 1.200,00, sendo 8,1 milhdes em beneficio
unico e 1,3 milhdes em requerimento com beneficio adicional a outro membro da familia elegivel.
Neste ultimo caso, o beneficio total da familia foi de R$ 1.800,00. Para os demais beneficiarios, 6,4
milhdes foram requerimentos unicos com dois beneficiarios elegiveis na familia e 26,8 milhdes de
beneficios em cota unica. Na avaliacdo por tipo de cadastro, constatou-se que 19,2 milhdes de
beneficiarios sio do Bolsa Familia, 10,5 milhdes do Cadastro Unico exceto Bolsa Familia e 20,5
milhdes do novo cadastro implementado pela Caixa Econdmica Federal.

169. Neste primeiro relatorio, foram identificados dois grupos de riscos: 1) riscos or¢amentarios
na definicdo de publico-alvo, valor e duragdo do Auxilio Emergencial; 2) riscos de exclusdo
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indevida de pessoas que deveriam ser clegiveis ¢ de inclusdo indevida de pessoas que ndo
atendem aos critérios da lei.

170. Nos riscos orcamentarios, a equipe estimou publico-alvo do Auxilio Emergencial em 53,2
milhdes de pessoas, sendo, portanto, 6,1 milhdes a menos do que os 59,3 milhdes de pessoas
previstas para cada parcela do auxilio. Apesar das limitagGes da estimativa, essa diferen¢a indica
um alto risco de pagamentos indevidos, que podem chegar a mais de R$ 3,6 bilhdes por més, caso a
estimativa esteja correta.

171. Em relagdo ao valor do auxilio, constatou-se que o valor médio por familia em abril foi de
R$ 840,57, que é mais de quatro vezes o valor médio de R$ 188,16 do Bolsa Familia de margo de
2020. Diante disso, o formato de requerimento por um tnico responsavel familiar como no caso do
Bolsa Familia pode ser mais seguro do que dois beneficios por familia, tanto na oOtica de
pagamentos indevidos, quanto do ponto de vista sanitario, uma vez que exige menor fluxo de
pessoas no processo de cadastramento, solucdo de duvidas e pagamento. Também foi destacada a
necessidade de levar em consideragdo custos fixos e variaveis na mensuragdo do valor da cota do
auxilio e de cotas adicionais, seja para maes chefes de familia ou segundo membro familiar
elegivel.

172. Sobre o tempo de duracdo do auxilio, verificou-se a alta probabilidade de continuidade da
crise sanitaria ¢ de medidas de distanciamento, o que deve afetar o ritmo de retomada da atividade
econdmica. Esse cenario indica a necessidade de planejamento para identificar uma solugdo de
protecdo social com abrangéncia necessaria e sustentavel sob a dtica or¢amentaria. Caso o auxilio
seja prorrogado no formato atual até o final do periodo de calamidade publica previsto no
Decreto Legislativo 6/2020, a despesa anual, somando Auxilio Emergencial e Bolsa Familia, pode
chegar a R$ 379,5 bilhoes.

173. Para os riscos de inclusdo e exclus@o indevida de pessoas segundo os critérios da lei, foram
identificados seis fatores de risco: 1) baixa integragdo dos cadastros publicos; 2) desatualizagdo do
Cadastro Unico; 3) dificuldade para identificagdo inequivoca em cadastros publicos; 4) limitagdes
para verificacdo de composicdo familiar; 5) limitagdes para verificagdo de vinculos de emprego e
renda; e, 6) limitagGes para cadastramento de pessoas com menor acesso a servigos publicos.

174. A integragdo de cadastros publicos a partir de identificadores padronizados e autenticados
poderia reduzir falhas em registros cadastrais que impactam diretamente em riscos de inclusdo e
exclusdo. Destacou-se que, no Acordido 1123 aprovado em 6/5/2020 pelo Plenario do TCU, foram
identificados mais de cinco milhdes de registros com indicios de falhas no Cadastro Unico, sendo
que mais duzentos mil beneficios do Bolsa Familia com indicios de pagamentos indevidos.
Havendo uma boa governanga dos cadastros publicos e a adogdo do CPF como identificador unico
permitiria a combinagdo de registros dos cadastros e a prevencdo de erros.

175. Quanto a desatualizagdo do Cadastro Unico, verificou-se que mais de doze milhdes de
registros do Cadastro Unico de margo de 2020 foram atualizados ha mais de um ano e quase um
milhdo de registros ha mais de dois anos. Isso pode impactar significativamente a capacidade de
verificagdo de renda e composigdo familiar.

176. Sobre a identificacdo inequivoca de pessoas, a partir dos resultados do Acordao 1.123/2020,
verificou-se que mais de trés milhdes de registros tinham inconsisténcias de identificagdo no
Cadastro Unico (em setembro de 2019).

177. Em relagdo & composigdo familiar, constatou-se no Cadastro Unico que nas familias que
recebem o Bolsa Familia o tamanho médio da familia ¢ de 3,13, enquanto para aquelas que nao
recebem ¢ de 2,22. Isso indica a possibilidade de subnotificagdo de membros familiares para
pessoas que constam no Cadastro Unico para outros programas sociais que nio o Bolsa Familia.
Para familias monoparentais no Cadastro Unico, por um lado, se considerar os dados cadastrais, ha
possivel exclusdo, pois ha um milhdo a mais do que os 7,3 milhdes pagos em abril. Lembrando,
porém, que sdo dados parciais. Por outro lado, ao considerar os dados estatisticos da PNAD
Continua, seriam apenas 2,5 milhdes enquadrados com maes chefes de familia.

178. Na verificagdo da renda, ha riscos de exclusdo e de inclusdo relevantes devido a
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desatualizagdo dessas informagdes nos cadastros, em especial para Microempreendedores
Individuais e para o Cadastro Geral de Empregados ¢ Desempregados.

179. O ultimo fator de risco identificado € essencialmente de exclusdo de pessoas com limitagdes
de acesso a servigos publicos. Constatou-se que, dos 21,2 milhdes de beneficiarios estimados pelo
TCU para o grupo fora do Cadastro Unico, quase 734 mil pessoas, no fim de 2019, ndo sabiam ler
ou escrever e cerca de 2,7 milhdes de pessoas moravam em domicilio em que ninguém tinha acesso
a internet, seja por qual fosse o dispositivo eletronico disponivel.

180. Diante dos riscos identificados, a equipe propde oito recomendagdes para complementar os
controles ja instituidos pelo Governo Federal.

181. Ha trés recomendacgdes mais abrangentes (n° 1, 2 e 3) que buscam melhorar a governanga, a
efetividade e a prestagdo de contas do auxilio emergencial e eventuais medidas de protegdo social
que venham a sucedé-lo. Essas recomendagdes buscam atribuir responsabilidade conjunta do
Ministério da Economia e do Ministério da Cidadania, tendo em vista a interacdo entre politicas de
emprego, renda e transferéncia de renda. Também insere o Ministério da Salide na instancia de
governanga, em razdo da vinculagdo entre a duragdo da pandemia, das medidas de isolamento
social, da reduc@o da atividade econdmica e da forte demanda por protecdo social.

182. Ha quatro recomendagdes voltadas para o aprimoramento dos controles dos cadastros e dos
cruzamentos de dados (n° 4, 5, 6 ¢ 7). Por um lado, buscam aumentar a responsabilidade das
pessoas que sdo beneficiarias de protecdo social, por meio da atualizagdo mensal de dados e da
prestagdo de contas anual em uma espécie de declaragdo anual de renda social. Por outro lado,
propde ao Ministério da Cidadania a ampliagdo das bases de dados utilizadas nos cruzamentos ¢ a
realizacdo de novo processamento para a terceira parcela.

183. Por fim, a recomendag@o 8 propde aumentar o envolvimento dos mais de oito mil Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (Cras) na busca ativa de pessoas com limitagdes relevantes para
acessar servigos publicos, em especial pessoas que ndo sabem ler e escrever e que ndo tém acesso a
internet e a dispositivos eletronicos.

184. Essas recomendagdes nao foram objeto de comentarios do gestor formalmente, devido a
limitacdo de tempo para tanto ¢ em linha com a excegdo prevista no § 2° do art. 14 da Resolugdo
TCU 315/2020. Porém, foi realizada, no dia 22 de maio, de 17 as 20 horas, reunido com gestores
do Ministério da Cidadania e representantes do Ministério da Economia para informar
antecipadamente os resultados do trabalho e coletar percepgdes gerais sobre as recomendagdes. E
importante esclarecer que a analise da equipe sobre essas sugestdes consta no ultimo paragrafo de
cada proposta de recomendacao.

185. Como proximos passos, esta planejado para o relatério, referente ao més de maio, a
consolidagdo dos cruzamentos de dados que estdo sendo realizados pela equipe do TCU.

VII. Proposta de Encaminhamento.

186. Ante o exposto, submete-se o presente relatorio a consideracdo superior com as seguintes
propostas:

Congresso Nacional

I. Informar a Comissdo Mista Especial do Congresso Nacional de acompanhamento das medidas
relacionadas ao coronavirus que o Tribunal de Contas da Unido avaliou a implementa¢do no més
de abril do auxilio emergencial instituido pela Lei 13.982/2020 e concluiu que:

a) no més de abril, foram pagos R$ 35,78 bilhdes do auxilio emergencial aprovado pelo art. 2° da
Lei 13.982/2020, alcangando o total de 59,3 milhdes de cotas de R$ 600,00 para 50,2 milhdes de
pessoas, 42,6 milhdes de familias e 9,4 milhdes de maes chefes de familia (paragrafo 16);

b) Quanto ao tipo de cota, foram pagos em abril R$ 2,32 bilhdes para 1.289.889 familias
monoparentais com dois membros beneficiados, R$ 9,74 bilhdes para 8.116.740 familias

39



mu TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.827/2020-1

monoparentais com uma cota dupla de R$ 1.200,00, RS 7,64 bilhdes para 6.370.802 familias com
dois membros em requerimento Unico € R$ 16,07 bilhdes a 26.790.135 familias em cotas unicas de
RS 600,00 (figura 4);

¢) em relagdo ao tipo de cadastro, foram pagos em abril R$ 15,18 bilhdes a 19.221.208 pessoas do
Programa Bolsa Familia, R$ 7,64 bilhdes para 10.805.666 pessoas inscritas no Cadastro Unico que
ndo sdo beneficiarias do Programa Bolsa Familia ¢ R$ 13,38 bilhdes a 20.201.383 pessoas
cadastradas no aplicativo Caixa Auxilio Emergencial (figura 4);

d) no relatério do TCU referente ao més de abril, foram identificados dois tipos de riscos: 1) riscos
orcamentarios na defini¢do de publico-alvo, valor ¢ dura¢do do auxilio emergencial; 2) riscos de
exclusido indevida de pessoas que deveriam ser elegiveis e de inclusdo indevida de pessoas que
ndo atendem aos critérios da Lei (paragrafo 6);

e) Nos riscos or¢amentarios, a equipe estimou publico-alvo do auxilio emergencial em 53,2
milhdes de pessoas, sendo, portanto, 6,1 milhdes a menos do que os 59,3 milhdes de pessoas
previstas para cada parcela do auxilio, o que pode representar pagamentos indevidos de mais de
R$ 3,6 bilhdes por més, caso a estimativa esteja correta (paragrafos 32 a 38);

f) em relagd@o ao valor do auxilio emergencial, constatou-se que: o valor médio por familia em abril
foi de R$ 840,57, que ¢ mais de quatro vezes o valor médio de RS 188,16 do Bolsa Familia de
margo de 2020; o formato de requerimento Unico por responsavel familiar e de cotas adicionais do
Programa Bolsa Familia pode ser mais eficiente ¢ seguro do que o formato do auxilio emergencial,
pois reduz o risco de pagamentos indevidos, o fluxo de pessoas no processo de cadastramento,
solugdo de davidas e pagamento, ¢ leva em consideragdo custos fixos e variaveis das familias
(paragrafos 47 e 162);

g) Sobre o tempo de duracdo do auxilio emergencial, verificou-se que, diante da continuidade da
crise sanitaria e de medidas de distanciamento social, ¢ necessdrio maior planejamento para
identificar uma solugdo de proteg@o social com a cobertura necessaria ¢ que seja sustentavel sob a
Otica or¢amentaria, uma vez que, caso o auxilio seja prorrogado no formato atual até o fim do
periodo de calamidade publica previsto no Decreto Legislativo 6/2020, a despesa anual, somando
auxilio emergencial e bolsa familia, pode chegar a R$ 379,5 bilhoes (figura 15);

h) Para os riscos de inclusdo e exclusdo indevida de pessoas segundo os critérios da
Lei 13.982/2020, foram apontados seis fatores de risco: 1) baixa integracdo dos cadastros publicos;
2) desatualizagdo do Cadastro Unico; 3) dificuldade para identificagio inequivoca em cadastros
publicos; 4) limitagGes para verificagdo de composi¢do familiar; 5) limitagdes para verificagdo de
vinculos de emprego e renda; e, 6) limitagdes para cadastramento de pessoas com menor acesso a
servigos publicos (capitulo IV);

1) Para responder aos riscos de inclusdo e de exclusdo, foram proferidas diversas recomendacdes ao
Governo Federal para aprimorar os cadastros e os cruzamentos de dados (capitulo V).

Poder Executivo Federal

II. Recomendar a Casa Civil, com fundamento no art. 11 da Resolug¢ao-TCU 315, de 2020, que
avalie sistematica de governanga para atribuir responsabilidade compartilhada aos Ministérios da
Economia, da Cidadania e da Saude para avaliagdo de cenarios de demanda por protegdo social,
levando-se em conta o ritmo de retomada da atividade economica e os protocolos sanitarios
existentes.

III. Recomendar ao Ministério da Cidadania e ao Ministério da Economia, com fundamento no
art. 11 da Resolucao-TCU 315, de 2020, que publiquem relatorio conjunto mensal da execucgdo do
auxilio emergencial, com informag¢des sobre o atendimento das exigéncias da Lei 13.982/2020,
indicadores de execucdo fisica e financeira dos créditos extraordinarios destinados ao pagamento
do auxilio e avaliacdo da eficiéncia e efetividade das medidas de protecdo a trabalhadores informais
e pessoas em situagdo de vulnerabilidade social.

IV. Recomendar a Casa Civil, com fundamento no art. 11 da Resolu¢cdo-TCU 315, de 2020, em
conjunto com o Ministério da Cidadania e o Ministério da Economia, que:
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a) coordene as medidas de prote¢do social com as medidas de prote¢do trabalhista e de
formalizagdo do mercado de trabalho, de modo a evitar duplicidade, lacuna ou contradicéo;

b) coordene a instituicdo de mecanismo de prestacdo de contas anual de renda pelo beneficiario de
programas sociais, no intuito de aumentar o nivel de responsabilidade social quanto ao atendimento
da finalidade desses beneficios; €,

c¢) coordene o desenvolvimento de mecanismo simplificado de atualizag@o cadastral mensal pelos
beneficiarios de programas federais de transferéncia de renda, no intuito de aferir tempestivamente
alteracGes cadastrais importantes para a execucdo de programas e politicas publicas, a exemplo de
alteracGes de renda e de composigao familiar.

V. Recomendar ao Ministério da Cidadania, com fundamento no art. 11 da Resolugdo-TCU 315,
de 2020, que:

a) inclua nos cruzamentos de dados as bases de folha de pagamento de servidores dos poderes
Legislativo e Judiciario federal e de servidores estaduais e municipais, no intuito de verificar renda
e composic¢do familiar, com base no § 11 do Art. 2° da Lei 13.982/2020;

b) efetue cruzamentos de dados adicionais para mitigar o risco de pagamento indevido na terceira
parcela e eventuais pendéncias de parcelas anteriores, devido a eventual alteracdo nas condi¢des de
elegibilidade do beneficiario, avaliando a viabilidade operacional e a relagdo custo-beneficio do
controle; e,

¢) utilize mais efetivamente a rede do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) no processo de
cadastramento do auxilio emergencial para o alcance dos trabalhadores com barreiras
socioecondmicas, como auséncia de acesso a internet e dificuldade de leitura (item IV.6).

Dar conhecimento

VL. Dar conhecimento do Acérdao que vier a ser prolatado, bem como do Voto e Relatorio que o
fundamentam, inclusive do Relatorio da Unidade Técnica que compde o documento:

a) a Camara dos Deputados;
b) ao Senado Federal;

¢) ao Gabinete Integrado de Acompanhamento a Epidemia do Coronavirus-19 (GIAC-COVID-19),
coordenado pela Procuradoria-Geral da Reptblica;

d) a Empresa Brasileira de Tecnologia ¢ Informagdes da Previdéncia Social;
e) a Caixa Econdmica Federal.
VII. Autorizar a divulgagdo do Relatorio de Acompanhamento no sitio eletronico do Tribunal,;

VIII. Restituir os autos a SecexPrevidéncia para continuidade do acompanhamento.

ks

Apéndice A - Nota metodolégica da estimativa de publico-alvo com a PNAD Continua de
2019

1. Esta nota metodologica descreve a estimativa do publico-alvo do auxilio emergencial, aprovado
pela Lei 13.982/2020, regulamentada pelo Decreto 10.316/2020 e pela Portaria 352/2020, e
destinado ao Acompanhamento TC 016.827/2020-1.

2. Empregamos a Pnad anual de 2019 para estimar o publico-alvo e realizar algumas simulag¢des de
cenarios. Diferentemente das versdes mensal e trimestral, a anual possui variaveis necessarias a
uma estimativa buscada, a exemplo das varidveis de rendimentos de beneficios e transferéncias
governamentais (BPC, seguro-desemprego, beneficios previdencidrios) e outros rendimentos
(aluguéis, aplicagdes financeiras, entre outros).

3. Podemos adotar a suposi¢ao de que o perfil demografico do publico-alvo a ser calculado na Pnad
2019 ndo se modifica significativamente em relagdo a ltima Pnad disponivel, a do 1° trimestre de
2020.
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4. O calculo foi desenvolvido no software livre R, utilizando-se de pacotes PNADcIBGE e Survey
(peca 31).
1. Estimativa do publico-alvo

5. A Tabela 1 apresenta os dispositivos da lei que delimitam o publico-alvo do auxilio emergencial
e correspondentes critérios utilizados na Pnad.

Tabela 1 - Traducao dos critérios do auxilio

6.
Alg
uns
crit
ério
S
fora
m
de
apli
cag
ao
prec
isa,
tais
com
0 0S
inci
S0S
I, I
e Il
e
pars
1°
e 2°
enq
uant
o,
para
oS
dem
ais,

Dispositivos da Lei 13.982/2020, art. 2°
I - seja maior de 18 (dezoito) anos de idade;
II - ndo tenha emprego formal ativo;

I - ndo seja titular de beneficio
previdenciario ou assistencial ou beneficiario
do seguro-desemprego ou de programa de
transferéncia de renda federal, ressalvado,
nos termos dos §§ 1° e 2°, o Bolsa Familia;
IV - cuja renda familiar mensal per capita
seja de até 1/2 (meio) salario-minimo ou a
renda familiar mensal total seja de até 3
(trés) salarios minimos;

V - que, no ano de 2018, ndo tenha recebido
rendimentos tributaveis acima de
R$ 28.559,70 (vinte e oito mil, quinhentos e
cinquenta e nove reais e setenta centavos); e
VI - que exerca atividade na condigdo de:

a) microempreendedor individual (MEI);

b) contribuinte individual do Regime Geral
de Previdéncia Social que contribua na
forma do caput ou do inciso I do § 2° do
art. 21 da Lei 8.212, de 24 de julho de 1991;
ou

¢) trabalhador informal, seja empregado,
autbnomo ou desempregado, de qualquer
natureza, inclusive o intermitente inativo,
inscrito no Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal.

§ 1° O recebimento do auxilio emergencial
esta limitado a 2 (dois) membros da mesma
familia.

§ 3° A mulher provedora de familia
monoparental receberd 2 (duas) cotas do
auxilio.

Critério utilizado na Pnad
Ser maior de 18 anos
Ser empregado sem carteira assinada, no

setor privado (inclusive  doméstico),
empregador, conta-propria, trabalhador
auxiliar familiar, desocupado ou fora da
forca de trabalho.

Nao receber beneficio previdenciario
(aposentadoria ou  pensdo), seguro-
desemprego ou BPC.

Renda formal familiar mensal per capita de
até R$ 522,50 ou renda formal familiar total
de até R$ 3.135,00.
Renda  formal individual de  até
R$ 2.378,98.

Ser empregador com CNPJ com um
empregado apenas (simulacao de MEI);

Ser conta-propria com CNPJ (simulagdo de
contribuinte individual);

Ser empregado sem carteira assinada, no
setor privado (inclusive domésticos),
empregador, conta-propria, trabalhador
auxiliar familiar, desocupado ou fora da
forca de trabalho.

Até 2 membros da familia no maximo
podem receber o beneficio

A mulher sem cbénjuge ou companheiro
com pelo menos alguma pessoa menor de
18 anos de idade na familia.

sdo acrescentadas algumas suposigdes e premissas para viabilizar a estimativa.

7. Para a renda familiar per capita e total (inciso IV), foi utilizada a renda formal definida pela Nota
Técnica 60 do Ipea, que considerou: a) rendimentos do trabalho de todos os trabalhadores celetistas
formais (empregados, servidores publicos e domésticos com carteira assinada), militares e
servidores publicos estatutarios, b) rendimentos do trabalho de empregadores ¢ trabalhadores por
conta-propria que possuem CNPJ ou contribuem para a previdéncia publica, ¢) rendimentos de
beneficios previdenciarios, do BPC e do seguro-desemprego, d) rendimentos de aluguéis, bolsas de
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estudo, caderneta de poupanga, aplicagdes financeiras e afins.

8. Adotamos a premissa do Ipea de que ‘o governo federal ndo tem como averiguar a existéncia ou
nao de rendimentos informais, que sdo facilmente ocultaveis’, razdo pela qual entendemos que, na
averiguacdo dos dados para identificagdo dos beneficiarios do auxilio emergencial, apenas tendem
a ser apurados a renda formal dos individuos.

9. A renda individual tributavel de até¢ R$ 28.559,70 (inciso V) foi calculada para a renda formal,
tal qual definida acima, considerando o montante maximo de R$ 2.378,98, valor este equivalente a
1/12 avos da renda anual determinada pela lei, supondo que a renda mensal tenha sido constante ao
longo do ano. Mais uma vez vale a suposi¢do tomada no inciso anterior de que somente a renda
formal pode ser alcancéavel pelo governo. Adicionalmente, dado que a totalidade dos domicilios
ndo ¢ o mesmo na Pnad de um ano para outro, auferimos as rendas relativas ao ano de 2019, dado
que a Pnad usada foi a do referido ano.

10. Quanto aos microempreendedores individuais (MEI) e contribuintes individuais (inciso VI), foi
necessario imputar esses grupos na Pnad, pois essas categorias inexistem na referida pesquisa. Para
os MEI, foram tomados como proxy os empregadores com apenas um empregado, bem como 0s
trabalhadores por conta propria, que possuam CNPJ, os quais incluimos entre beneficiarios alvo do
beneficio. Os contribuintes individuais sdo compostos por trabalhadores por conta propria,
trabalhadores familiares auxiliares e¢ informais, que ja estdo inclusos no grupo de potenciais
beneficiarios.

11. Cabe alertar ainda para a alocacéo de dois beneficiarios por familia exigido por lei foi realizado
com o objetivo de estimar o nimero de cotas. O primeiro passo foi o de alocar o beneficio no
responsavel da familia, desde que fosse elegivel, para em seguida distribuir aleatoriamente os
beneficios remanescentes entre os demais elegiveis das familias, obedecendo o nimero maximo de
dois. Essa sistematica simplificada atende ao proposito de estimar tempestivamente o numero de
cotas e o or¢amento, mas ndo o de identificar corretamente exatamente quem deveria receber o
beneficio além do responsavel da familia, regramento que ndo nos foi possivel detalhar devido a
legislacdo ainda imprecisa quanto a esse ponto. Obvio que essa sistematica pode influenciar as
estatisticas de distribuicdo dos beneficios nos varios desmembramentos trabalhados dos resultados,
mas ndo significativamente, pois desvios aleatorios de alocagdo tendem a se compensar nos
grandes niimeros gerados.

2. Divisao dos grupos de cadastro

12. Um detalhamento importante do resultado ¢ a divisdo nos grupos de cadastro em que estdo
sendo pagos o auxilio emergencial: PBF (grupo 2), CadUnico ndo PBF (grupo 3) e Extracad (grupo
1). Para isso, faz-se necessario adotar dois pontos de corte na Pnad: dos beneficiarios do PBF e dos
cadastrados do CadUnico.

13. Na Pnad anual 2019, o nimero de familias beneficiarias do Bolsa Familia, de 9.764.644,
subdimensiona o registrado no programa em dezembro de 2018, de 13.170.607 familias
(https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/painel.html). Sabendo disso, procuramos
outro recorte razoavel da referida pesquisa que nos pudesse trazer um quantitativo mais proximo.
Ao considerar ndo so6 as pessoas em familias beneficiarias do PBF, como também todas as familias
com renda per capita familiar de até R$ 178,00 (linha de pobreza do PBF em 2019), chegamos em
12.186.816 familias, ou seja, bem mais proximo do nimero real. A quantidade de pessoas em
familias beneficiarias, pelo recorte adotado somou 44.304.840 individuos, o que ndo dista do
registrado em marco de 2020, de 40.773.838

(https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/painel.html).

14. A semelhanca da Nota Técnica Ipea 60, adotamos a seguinte defini¢do de recorte para o
CadUnico, que abrange: a) todas as familias que recebem o PBF, b) todas as familias que recebem
o BPC e ¢) todas as familias cuja renda mensal per capita de fontes formais era menor ou igual a %5
salario minimo. Por essa defini¢cdo, sao 79.344.319 individuos em 22.868.670 familias no
CadUnico. Em dezembro de 2019, essas estatisticas correspondem respectivamente a 76.417.354
individuos em 28.884.000 familias registradas no CadUnico
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tabela 2 resume os

(https://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/bolsafamilia/painel.html). A
comparativos dos cortes adotados e os nimeros registrados:

Tabela 2 - Cortes de Bolsa Familia e CadUnico adotados

Cortes Cadastrados (em dez/2019) PNAD 2019

PBF Familias  13.170.607 12.186.816
Pessoas*  40.773.838 44.304.840

CadUnico Familias 28.884.000 22.868.670
Pessoas  76.417.354 79.344.319

* Valor em marco de 2020.

15. Por fim, a renda empregada em tais recortes foi a proveniente de todos os rendimentos, sejam
de todos os trabalhos ou de beneficios ou outros tipos de rendas, excluindo-se dai unicamente as
transferéncias de Bolsa familia. A rationale desta vez é que as pessoas informam ao CadUnico
todos os tipos de rendas auferidos, sendo elas formais ou informais.

3. Resultados (Pnad 2019)

Tabela 3 - Estimativas por tipos de cotas e cadastro

PNAD 2019 Bolsa Familia Cadastro Unico Caixa Total
Total de beneficios 18.925.177 13.116.278 21.238.312 53.279.767
Cota tnica 3.100.693 4.199.754 10.085.677 17.386.124
Cota dupla para requerimento 6.600.991 4.008.295 5.251.225 15.860.511
unico de dois requerentes
Cota dupla para maes chefes de 1.217.132 351.362 329.809 1.898.303
familia
Cota tripla para maes chefe de 702.685 274.286 160.188 1.137.159
familia + 1 adulto elegivel
Total de cotas 20.844.994 13.741.926 21.728.309 56.315.229
Or¢amento mensal R$ 12.506.996.4 R$ 8.245.155.60 R$ 13.036.985.4

00,00 0,00 00,00 R$ 33.789.137.4

Orgamento trimestral

00,00
R$ 37.520.989.2
00,00 RS$ 24.735.466.8

00,00

R$ 39.110.956.2
00,00

R$ 101.367.412.
200,00
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Tabela 4 - Estimativas de nimero de beneficios por tipo de ocupacao e cadastro

Tipo de ocupacao

Empregado no setor privado com
carteira de trabalho assinada
Empregado no setor privado
carteira de trabalho assinada
Trabalhador doméstico com carteira de
trabalho assinada

Trabalhador doméstico sem carteira de
trabalho assinada

Empregado no setor publico com
carteira de trabalho assinada
Empregado no setor publico
carteira de trabalho assinada
Militar e servidor estatutario

sem

s€m

Empregador com CNPJ com mais de 1
empregado
Empregador
empregado
Empregador sem CNPJ

com CNPJ com 1
Conta-propria com CNPJ
Conta-propria sem CNPJ

Trabalhador familiar auxiliar

Total ocupados

Desocupados

Fora da forc¢a de trabalho

Total PNAD

Popula
¢ao
com
mais
de 14
anos

Total

33.909.
215
12.009.
290
1.725.8
19
4.486.1
12
1.298.1
57
24724
93
7.871.0
67
2.726.4
40
785.03
3
858.68
6
4.916.8
25
19.499.
384
2.083.8
06
94.642.
327
12.490.
593
63.954.
852
171.08
7.772

Elegiveis para o auxilio emergencial

Grupo 2 Grupo 3 - Grupo 1 -
-PBF CadUnico Extracad
0 0 0
2.492.34  1.508.673 4.103.081
g 0 0
1.296.20  628.240 1.457.039
9

0 0 0

0 0 0

0 0 0

0 0 0

8.519 25.862 98.626
84.610 66.649 306.736
183.908  258.115 938.176
3.797.89  2.471.799 6.350.479
49140.447 212.993 297.271
8.303.93 5.172.331 13.551.408
2.140.52 2.392.863 2.110.065
;.480.71 5.551.083 5.576.842
(1)8.925.1 13.116.277 21.238.314
77

Total

8.104.
102

3.381.
488

133.00

457.99

1.380.
199
12.620
177
950.71

27.027
679
7.643.
455
18.608
.635
53.279
.768
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Tabela 5 - Estimativas de auxilio emergencial por UF

UF

Rondénia

Acre

Amazonas
Roraima

Para

Amapa

Tocantins
Maranhao

Piaui

Ceara

Rio Grande do Norte
Paraiba
Pernambuco
Alagoas

Sergipe

Bahia

Minas Gerais
Espirito Santo

Rio de Janeiro
Sao Paulo

Parana

Santa Catarina
Rio Grande do Sul
Mato Grosso do Sul
Mato Grosso
Goias

Distrito Federal
Total

Populacao total Beneficios

1.766.689
865.422
3.983.005
539.741
8.561.098
837.575
1.559.657
7.040.610
3.272.447
9.129.378
3.506.853
3.996.784
9.499.409
3.330.079
2.298.549
14.853.512
21.158.152
4.014.926
17.264.410
45.912.673
11.420.565
7.153.029
11.358.646
2.709.334
3.430.698
7.020.504
3.012.718
209.496.463

%

500.392 28,3%
266.558 30,8%
1.243.126  31,2%
148.042 27,4%
2.938.181  34,3%
243.173 29,0%
472.928 30,3%
2421.202  34,4%
1.072.932  32,8%
2.989.235  32)7%
1.055.269  30,1%
1.335.663  33,4%
3.204.498  33,7%
1.099.665  33,0%
772.624 33,6%
4.984.385  33,6%
5.156.168  24,4%
1.033.380  25,7%
4.281.218 24,8%
8.837.055  19,2%
2.337.942  20,5%
1.030.473  14,4%
2.015919 17,7%
592.842 21,9%
807.922 23,5%
1.918.731  27,3%
520.247 17,3%
53.279.770

Cotas duplas

22.113
17.292
67.747
8.199
167.219
17.025
27.395
132.906
61.140
176.230
64.707
70.848
202.085
71.980
57.633
320.166
246.455
46.645
266.885
504.390
123.576
49.247
104.283
33.826
38.575
97.265
39.628
3.035.460

TC 016.827/2020-1

Cotas
522.505
283.850
1.310.873
156.241
3.105.400
260.198
500.323
2.554.108
1.134.072
3.165.465
1.119.976
1.406.511
3.406.583
1.171.645
830.257
5.304.551
5.402.623
1.080.025
4.548.103
9.341.445
2.461.518
1.079.720
2.120.202
626.668
846.497
2.015.996
559.875
56.315.230

%

1,3%
2,0%
1,7%
1,5%
2,0%
2,0%
1,8%
1,9%
1,9%
1,9%
1,8%
1,8%
2,1%
2,.2%
2,5%
2,.2%
1,2%
1,2%
1,5%
1,1%
1,1%
0,7%
0,9%
1,2%
1,1%
1,4%
1,3%

%

29,6%
32,8%
32,9%
28,9%
36,3%
31,1%
32,1%
36,3%
34,7%
34,7%
31,9%
35.2%
35,9%
35.2%
36,1%
35,7%
25,5%
26,9%
26,3%
20,3%
21,6%
15,1%
18,7%
23,1%
24,7%
28,7%
18,6%

Tabela 6 - Comparacio do presente estudo com outras estimativas e a execu¢io da primeira

parcela

PBF CadUnico
Estimativa Pnad 18.925.177 13.116.277
Elegiveis Dataprev 19.221.208 10.805.666
Mcid NT 14 17.900.000 13.600.000
Ipea NT 60 17.800.000 30.500.000

Extracad

21.238.314
29.264.879
13.900.000
10.900.000

Total

53.279.768
59.291.753
45.400.000
59.200.000

Tabela 7 - Estimativas do perfil socioecondomico de pessoas no Extracad
Sabe ler e escrever (V3001) Acesso a internet (S01029)

Sim 20.504.400
Nao 733.913
Estimativa Extracad 21.238.312
% 3,5%

18.552.902
2.685.410
21.238.312
12,6%
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4. Conclusoes

16. As estimativas nesta nota advém de uma pesquisa amostral em que varias suposigdes tiveram
que ser adotadas para se incorporar os critérios estabelecidos pela legislacdo do auxilio
emergencial. Objetivando o acompanhamento em curso do auxilio emergencial, este estudo pode
servir para indicar possiveis riscos de erros de inclusdo e exclusao.

17. Esta nota conclui que 53.279.767 beneficios, sejam simples ou duplos, devem ser encontrados
na populag¢do, sendo que, desses, 3.035.462 (=1.898.303 + 1.137.159) sdo de cota dupla para chefes

de familia monoparental, perfazendo 56.315.229 cotas e um or¢amento trimestral de R$ 101,4
bilhoes (Tabela 3).

18. A distribuicdo geografica dos beneficios por UF demonstra que no Norte ¢ Nordeste cerca de
30% da populagdo de cada estado recebe o beneficio, enquanto que essa propor¢do decresce para a
casa dos 20% ou até 10%, quando se verifica as demais regides, sobretudo a regido Sul. Portanto, a
primeira vista nao detectamos distor¢ao na distribuigdo regional (Tabela 5).

Mapa 1 - Estimativas de porcentagem de beneficio em relacao a populaciao

Porcentagem de beneficios em relacao a populacdo

-

14%

19. Quanto a alocag¢do dos beneficios por tipo de ocupagdo (tabela 4), podemos verificar que a
maior parcela de atendidos proporcionalmente sera dos domésticos sem carteira assinada (75% =
3.381.488/4.486.112), portanto, 3/4 dessa classe de trabalhadores. Empregados do setor privado,
exclusive domésticos (67%), trabalhadores por conta-propria sem CNPJ (65%), empregadores sem
CNPJ (53%) e desocupados (61%), também possuem uma boa cobertura. Por outro lado,
trabalhadores por conta-propria com CNPJ (28%) e pequenos empregadores com CNPJ (17%), que
sdo simulagdes para MEI e contribuintes individuais na pesquisa, serdo menos beneficiados
proporcionalmente, o que ¢ esperado em razdo de altos rendimentos desse contingente em uma
parcela desses grupos.

20. Quanto aos riscos, o numero de beneficios considerados elegiveis até fins de abril pela
Dataprev somou 10.805.666 beneficios (tabela 6), enquanto que os trés estudos realizados, entre os
quais o presente, apontam que ao menos 13 milhdes de beneficios deveriam ter sido reconhecidos,
indicando um risco de inclusdo no grupo 3 - CadUnico nio PBF.

21. Ainda pela tabela 6, a Dataprev, até fins de abril, reconheceu 20.201.383 beneficios no grupo 1
- Extracad e, pela analise realizada, 21.238.314 deveriam ter sido concedidos. Acontece que a
Dataprev informou que possui ainda um contingente de 13,67 milhdes inconclusivos mais 1 milhdo
ainda a serem processados, quantitativos que devem se somar em parte ao quantitativo dos
elegiveis, superando provavelmente a estimativa elaborada por este estudo. Acrescentando-se as
estimativas do MCid e do Ipea, que apontaram quantitativos muito mais baixos, da ordem de 10
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milhdes de beneficios, devemos considerar uma investigacdo quanto a erros de inclusdo no grupo 1.

22. Os 3.035.462 beneficios (=1.898.303 + 1.137.159) de cota dupla a serem pagas a mulheres
provedoras de familias monoparentais distam da execug@o da Dataprev, que informou que até o fim
de abril foram identificados 9.406.629 beneficios desse tipo. Esse numero de 3,1 vezes maior

suscita risco de inclusdo de beneficios de cota dupla, sobretudo no grupo 1 - Extracad, em que esse
fator é de 4,3.

23. Por fim, segundo Tabela 7, dos 21,2 milhdes de beneficiarios estimados pelo TCU para o grupo
Caixa, quase 734 mil pessoas, no fim de 2019, ndo sabiam ler ou escrever e cerca de 2,7 milhdes de
pessoas moravam em domicilio em que ninguém tinha acesso a internet seja por qual fosse o
dispositivo eletronico disponivel. Assim, ha um potencial risco de exclusdo dessas pessoas
caracterizadas vulnerabilidades sociais e, muitas vezes, pertencentes a comunidades tradicionais ou
distantes de centros urbanos.”

E o relatério.
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