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VOTO

Trata-se de acompanhamento com o objetivo de verificar a implementacdo do auxilio
emergencial, criado pela Lei 13.982/2020, como sendo uma das medidas adotadas pelo Governo
Federal em resposta a crise do Coronavirus (COVID-19).

2. Este trabalho insere-se no Plano Especial de Acompanhamento das Ac¢des de Combate a
COVID-19 e do Programa Coopera - Programa de Atuacdo no Enfrentamento da Crise da COVID-19,
ambos no ambito deste Tribunal, contemplando diversas a¢des de orientagao, parceria e dialogo.

3. Com tais agdes, esta Corte busca contribuir para dar transparéncia a sociedade sobre a
destinacdo do dinheiro publico alocado para o enfrentamento da crise, bem como para dar seguranca
juridica aos gestores na tomada de decisdo neste periodo emergencial.

4. A sistematica deste trabalho planeja a emissao mensal de relatorio contendo informagado
sobre eventuais atos normativos publicados no periodo, dados estatisticos, até mesmo de resultados ja
alcancados, analise de riscos das agdes correspondentes, entre outros fatos relevantes.

5. Este primeiro e inicial relatério do acompanhamento dividiu-se, essencialmente, em trés
capitulos: visdo geral do auxilio emergencial; riscos or¢amentarios na formatacao da medida; riscos de
exclusdo de pessoas que cumprem as regras de elegibilidade; e riscos de inclusdo das pessoas que nao
cumprem.

6. De maneira resumida, o auxilio prevé a transferéncia de renda em trés cotas mensais 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.

7. A motivagdo para a existéncia do auxilio estd no impacto causado pela reducdo da
atividade economica, especialmente na renda de trabalhadores informais e nas pessoas em situagdo de
pobreza. A reducdo da atividade economica decorre basicamente das medidas de distanciamento social
que tém sido adotadas para reduzir o nivel de contdgio da COVID-19.

8. Portanto, a duragdo do auxilio emergencial ou de outra medida de protecdo social depende
do ritmo de retomada da atividade econdmica.
9. No que concerne ao publico-alvo, a lei esclarece, também, quem ndo pode receber o

auxilio: 1) pessoas que tém emprego formal, incluindo empregados com contrato de trabalho
formalizado e todos os agentes publicos; ii) pessoas menores de 18 de anos, salvo no caso de maes
adolescentes (alteracdo pela Lei 13.998/2020); ii1) titular de beneficio previdenciario, assistencial
(exceto Programa Bolsa Familia) e do seguro-desemprego; e iv) pessoas que ndo cumprem os limites
de renda.
10. Na norma, s3o estabelecidos limites de renda para receber o auxilio. Um deles aplica-se
individualmente ao requerente, ao exigir que, no ano de 2018, a pessoa ndao tenha recebido
rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70. Os outros dois limites sdo aplicados a renda familiar e
sdo alternativos: ou ter renda familiar mensal per capita de até meio saldrio minimo ou ter renda
familiar mensal total de até trés salarios minimos.
11. Trés pontos da lei ainda merecem destaque: as maes chefes de familia recebem o beneficio
em dobro; cada familia pode receber até dois beneficios; e a renda obtida por beneficiarios do Bolsa
Familia ndo entra no célculo per capita familiar.
12. Assim, ha quatro tipos de requerimentos possiveis: 1) um beneficidrio de cota simples de
R$ 600,00; 2) dois beneficiarios de cota simples (R$ 1.200,00); 3) maes chefes de familia
(R$ 1.200,00); 4) maes chefes de familia ¢ um beneficiario de cotas simples (R$ 1.800,00).

II
13. Segundo a Empresa Brasileira de Tecnologia e Informagdes da Previdéncia Social
(Dataprev), foram recebidos 98 milhdes de cadastros até 22 de abril, os quais geraram pagamentos até
o final do més. Desses, 96,4 milhdes foram processados, sendo 50,2 milhdes classificados como
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elegiveis. Chama a atencdo o alto numero de cadastros inconclusivos, que atingiu o montante de R$
13,7 milhdes.
14. Em relacdo ao processamento feito pela Dataprev, concluiu-se que:

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

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

c) 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;

d) 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; e

e) preenchimentos incorretos e falhas cadastrais atrasaram a analise de mais de 13 milhdes
de cadastros, apesar da facilidade de acesso oferecida pelo cadastro da Caixa Econdmica Federal.

15. Do or¢camento total previsto para a primeira parcela de 41,3 bilhdes, foram executados
86,6% no més de abril, o que equivale a R$ 35,78 bilhdes. O mesmo percentual foi observado na
execu¢dao das cotas previstas. De 68,8 milhdes de cotas previstas para a primeira parcela, foram
executadas 59,6 milhdes.

16. Em niimero de pessoas beneficiadas, foram 50,2 milhdes, indicando a existéncia de 9,4
milhdes de maes chefes de familia que receberam cotas duplas. J& em numero de familias, foram 42,5
milhdes, o que indica 7,7 milhdes de requerimentos elegiveis com duas pessoas da mesma familia.

17. O quadro abaixo ilustra os dados consolidados dos cadastros elegiveis pagos no més de
abril:
RECEBIDOS PROCESSADOS ELEGIVEIS INELEGIVEIS

CADASTRO UNICO
CADASTRO CAIXA EXCETO BOLSA FAMiILIA CADASTRO BOLSA FAMILIA

DD DO® DD DD DO OODODOODODOO

TOTALEM PORTIPO DECADASTRO
e = 7
COTAS PESSOAS FAMILIAS cAD. UNICO cAD. UNICO CAD. CAIXA
59 634._886 50.228.257 L2.358. 189 Bolsa Familia Exceto Bolsa Familia ECONOMICA
19.221.208 10.490.357 20.516.692

VALOR VALOR VALOR VALOR
35.780.931.600 AS.176.395.800 T7.018.724.400 13.585.811.400

POR NUMERO DE COTAS

coTA UNICA COTA DUPLA MAES CHEFES MAES CHEFES
26.790.135 Para requerimente DE FAMILIA DE FAMILIA
unico de 2 requerentes Com 1 beneficio Com 2 beneficios
S.370.802 8.116.740 i1.289.889
VALOR VALOR VALOR VALOR
16.074.081.000 | 7.644.962.400 | 5.740.088.000 | 2.321.800.200 Velores exprocsos
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18. O trabalho traz, também, levantamento sobre dados de emprego e renda. No nivel mais
consolidado, € possivel avaliar a situagdo da forga de trabalho no pais comparando dados do primeiro
trimestre de 2020 com dados do ultimo trimestre de 2019.

19. Considerando, entdo, que a populacao 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.

20. Esse contingente pode ser inicialmente compreendido em trés grupos: i) pessoas fora da
for¢a de trabalho, que aumentou de 65,4 milhdes para 67,4 milhdes de pessoas; i1) pessoas na forca de
trabalho desocupadas, que aumentou de 11,6 milhdes para 12,9 milhdes de pessoas; e iii) pessoas na
forgca de trabalho ocupadas, que reduziu de 94,6 milhdes para 92,2 milhdes de pessoas. Essas
informagdes estdo detalhadas no relatério que antecede este voto.

21. As informagdes acima sdo importantes, pois servirdo de base para futuras comparacdes
sobre os efeitos da crise da COVID-19 no emprego e renda da populacdo brasileira.

111
22. Outro aspecto bastante relevante diz respeito aos riscos or¢amentarios na definicdo de

publico-alvo, valor e duragdo do beneficio para o pagamento do auxilio emergencial (¢ do Bolsa
Familia), em especial no segundo semestre deste ano, quando deverd ser necessario implementar
transi¢do entre medidas emergenciais e definitivas de protecao social.

23. Inicialmente, verifica-se que a demanda de familias pelo auxilio emergencial ¢ mais do que
o triplo da demanda por protegao social oferecida anteriormente pelo Programa Bolsa Familia.
24, Além disso, o valor médio por familia que recebeu o auxilio emergencial é quase cinco

vezes o valor médio do beneficio do Bolsa Familia. Ao final, a despesa mensal com o auxilio
emergencial ¢ dezesseis vezes maior que a despesa com o Programa Bolsa Familia no cendrio pré-
crise.

25. Tais nimeros demonstram o impacto ¢ a magnitude do auxilio emergencial nas finangas
publicas.
26. Trago abaixo quadro que bem sintetiza os riscos orcamentdrios identificados quanto ao

ciclo de vida do auxilio emergencial:

Desenho da medida -

* Risco de impreciséo * Risco de pagamentos * Risco de continuidade
na defini¢do do indevidos da emergéncia
piblico-alvo *Risco de passivos néo * Risco de prorrogagédo

*Riscodeerrode conhecidos do Auxilio
mensuragio do valor decorrentes de atrasos Emergencial
do beneficio * Risco de passivos * Risco de aumento

* Riscodeerrode decorrentes de agdes significativo de
mensuragio do judiciais demanda pelo Bolsa
periodo Familia

. J/
27. Em resumo, para cada um dos focos referentes aos riscos orcamentarios, conclui-se que:

a) definicdo do publico-alvo: a imprevisibilidade do publico-alvo tem afetado o orgamento
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 condicdes emergenciais, porém, devido a provavel alta da demanda por protecao social no segundo
semestre € anos seguintes, ¢ necessario definir um valor coerente com a renda média familiar da
economia do pais; e,

c¢) defini¢do do prazo: a pandemia tem gravidade ja& compreendida, e os seus efeitos
socioecondmicos devem ter duracao prolongada, o que exige a definigdo de medidas de protecao social

3

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 64761079.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 016.827/2020-1

planejadas e sustentaveis.

28. Quanto a imprevisibilidade do publico alvo, destaca-se o fato de que havia previsao inicial
de 54,5 milhdes de cotas, o que representaria 45,5 milhdes de pessoas elegiveis, com a abertura de
crédito extraordinario no montante de R$ 98,2 bilhdes.

29. Contudo, durante a execucdo da primeira parcela, foi identificada a insuficiéncia desse
valor e foi realizada nova estimativa, ampliando em aproximadamente 14,3 milhdes de cotas a
estimativa inicial, com a abertura de novo crédito extraordinario de R$ 25,72 bilhdes. Somando os dois
créditos, foram alocados R$ 123,92 bilhdes, sendo R$ 41,3 bilhdes para cada parcela.

30. Um dos motivos para o erro na estimativa do publico-alvo estaria na adogao de critérios
com alto nivel de sobreposi¢io de perfis de beneficiarios. E possivel, nesse contexto, que, por
exemplo, um trabalhador formal fique sem renda, um trabalhador informal continue com renda e que
pessoas registradas no Cadastro Unico tenham renda formal. Todos esses fatos refletem-se na
estimativa dos beneficiarios.

31. No entanto, admite-se que o cenario da pandemia da COVID-19 tenha limitado, num
primeiro momento, a capacidade de planejamento do auxilio emergencial, com reflexos na
quantificagdo de elegiveis.

32. Entdo, o primeiro grande desafio do programa ¢ definir de forma mais “segura” o seu
publico-alvo, com vistas a evitar pagamentos indevidos e, ainda tdo grave, a exclusdo de parte de
cidadaos, que continuardo “invisiveis” para o poder publico.

33. A fiscalizag@o estimou, adotando a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua
(Pnad) anual de 2019 e os critérios estabelecidos pela Lei 13.982/2020 e por seu decreto
regulamentador — Decreto 10.316/2020 (metodologia descrita no Apéndice A do Relatorio de
Acompanhamento), que ha indicios de que cerca de 6 milhdes de pessoas podem estar recebendo
indevidamente o auxilio emergencial, por erro de inclusdo, o que representaria cerca de 10% do total.
34, Neste momento, deixo de acompanhar a inclusdo desse achado no acordao, pois ele ainda
sera objeto de averiguagdes nas proximas etapas deste acompanhamento, quando a equipe tera acesso a
novas bases de informagao e utilizara da ferramenta de tratamento de dados, sem prejuizo de que seja o
relatério encaminhado aos 6rgdos responsaveis pelo Programa, com vistas a que, desde ja, tomem
conhecimento e possam adotar eventuais medidas de apuragdo e corre¢ao, caso pertinentes. Anoto que
a matéria também se encontra em andlise no processo de representacdo TC 018.851/2020-7.

35. Por evidente, tal nimero deve ser objeto de acdes com vistas a reduzi-lo a0 menor patamar
possivel. Para tanto, a equipe aponta possiveis controles, tais como a atualizagdo mensal de renda, a
prestacao de contas pelos beneficiarios e o acesso a informagdes financeiras dos requerentes, 0s quais
sdo objeto de proposta de recomendagdes aos 6rgaos competentes.

36. Outro ponto de suma importancia diz respeito a eventuais efeitos mais prolongados da
crise decorrente da COVID-19 e a necessidade de que as medidas de protecdo social sejam estendidas,
tanto pela prorrogacdo do auxilio emergencial como pela ampliagdo do Bolsa Familia, o que pode
ocorrer ja no segundo semestre deste ano.

37. Nesse sentido, faz-se necessario que tais questdes sejam, desde ja, objeto de analise e de
planejamento quanto aos aspectos or¢amentarios e fiscais, exigindo articulacdo, coordenacdo e
coeréncia entre os Ministérios da Economia, da Cidadania e da Satde.

38. A titulo de ilustra¢do dos impactos fiscais ora tratados, adotando-se os parametros vigentes
hoje, a prorrogacdo do auxilio emergencial representaria uma despesa adicional de R$ 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 mensais.

v
39. Na ultima parte desta primeira etapa do acompanhamento, foram mapeadas as fontes de
risco de exclusdo e de inclusdo indevida de beneficiarios.
40. Por evidente, ambas as situa¢des sdo indesejadas. No primeiro caso, o auxilio ndo chega
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em quem precisa e, no segundo, hda o mau uso do recurso publico, com o agravante de que outro
elegivel ndo seja atendido, justamente por restricdo orcamentaria.

41. As fontes de risco de exclusdo e de inclusdo identificadas neste trabalho estdo assim
sintetizadas:
Cadastros pré-existentes Todos cadastros Novo Cadastro da Caixa
*Baixa integracio e governanca +Dificuldade para verificacdo de
dos cadastros pliblicos afetam a +Dificuldade para identificacio vinculos de emprego e renda
capacidade de cruzamentos de inequivoca das pessoas *Limitacdes relevantes para o
dados +Problemas para a cadastramento de pessoas com
*Desatualizagdo do Cadastro caracterizacio segura da mMenor acesso a Servicos
Unico podejustificar parte das composicio familiar publicos, como, por exemplo
mais de 20 milhdes analfabetos ou pessoas sem
consideradas inelegiveis no acesso a Internet
grupo CadUnico ndo Bolsa
Familia
42. Para alguns dos riscos acima, foram identificadas situacdes de possiveis beneficiarios (por

perfil familiar ou classe de pessoas, por exemplo) que ndo se encontram entre os elegiveis e, no sentido
oposto, de outros que foram indevidamente incluidos. Esses casos encontram-se graficamente
destacados no final de cada topico de risco apontado no relatdrio que antecede este voto.

\Y%
43. Em suma, a SecexPrevidéncia propde que sejam informadas as conclusdes desta primeira
fase do acompanhamento a Comissao Mista Especial do Congresso Nacional de acompanhamento das
medidas relacionadas ao Coronavirus (CN-COVID-19). Ademais, propde a expedicdo de
recomendacdes a 6rgaos responsaveis pelo Programa do Auxilio Emergencial.
44, Primeiramente, anuo a proposta de encaminhamento das conclusdes deste & Comissao
Mista do Congresso Nacional, sem prejuizo de estender a comunicagao ao Centro de Coordenagdo de
Operagdes do Comité de Crise para Supervisdo e Monitoramento dos Impactos da COVID-19 (CCOP),
coordenado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, e ao Gabinete Integrado de
Acompanhamento a Epidemia do Coronavirus-19 (GIAC-COVID-19), coordenado pela Procuradoria-
Geral da Republica.

45. Acolho, também, as recomendagdes a serem emitidas para os 6rgdos responsaveis pelo
Programa, bem como as justificativas da unidade técnica para a expedi¢ao, desde ja, dessas.
46. A equipe encaminhou, previamente, minuta do relatdrio aos Ministérios da Economia e da

Cidadania, realizando, no dia 22/5/2020, reunido virtual com gestores desses 6rgaos, momento no qual
foram discutidos os encaminhamentos e colhidos os comentdrios dos gestores sobre a matéria.
Conforme expresso no relatorio, algumas sugestdes foram, de pronto, incorporadas pela equipe de
acompanhamento e outras foram justificadas, tendo em conta o seu ndo acolhimento.

47, Aliado a isso, as recomendagdes encaminhadas buscam, em esséncia, o aprimoramento da
governanga, da melhor definicdo do publico-alvo e da transparéncia do programa emergencial em
curso, o que demanda atuagdo mais tempestiva por parte desta Corte.

48. Ressalvo que as medidas sugeridas se revestem de recomendacdes, ndo tendo carater
cogente, as quais deverao ser sopesadas pelos 6rgaos quanto a suas efetivagoes.

49. A oitiva prévia, neste momento, poderia causar maiores prejuizos em termos de tempo e
esforco dos 6rgaos envolvidos, com pouca efetividade para trazer eventuais beneficios dela advindos.
50. Nesse sentido, por coeréncia, o eventual monitoramento das recomendagdes pela
SecexPrevidéncia deve ser feito com parcimdnia a fim de que ndo venha causar, neste momento,
maiores Onus aos 6rgaos envolvidos no combate a pandemia da COVID-19.

51. Em adicdo, os dados ora apurados por este Tribunal devem ser acessiveis por toda a
sociedade de forma dinamica por meio de painel, possibilitando ampla transparéncia da evolucao dos
pagamentos do auxilio emergencial, entre outros beneficios sociais.

52. Dessa forma, e considerando as tratativas realizadas com as unidades envolvidas, entendo
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necessario que este Tribunal consolide e disponibilize painel dindmico com as informacgdes relativas

aos beneficios sociais para a manutengdo de emprego e renda que estdo sendo pagos pelo Governo
Federal.

53. Nesse cendrio de incertezas, torna-se imprescindivel continuar com o acompanhamento,
nos moldes propostos pela unidade instrutora.

54. Registro, por fim, a qualidade e tempestividade do trabalho desempenhado pela
SecexPrevidéncia.

Ante o exposto, voto por que o Tribunal adote o Acordao que ora submeto a deliberacao
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 3 de junho de 2020.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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