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1 APRESENTACAO!'

A presente nota técnica tem o objetivo de abordar as medidas federais implantadas como resposta a pandemia da
Covid-19 relativas as transferéncias monetarias de carater assistencial, quais sejam: Beneficio de Prestacdo Con-
tinuada (BPC), Programa Bolsa Familia (PBF/Bolsa Familia) e Auxilio Emergencial.

Para tanto, o texto se divide em quatro se¢des, além desta apresentacdo. As se¢des 2 e 3 dedicam-se, respecti-
vamente, a descrever e debater as mudancas ocorridas no BPC e no Bolsa Familia entre a segunda quinzena de margo
e a segunda semana de maio de 2020, decorrentes da referida pandemia. A se¢do 4 se volta a descricdo e analise da
implementag¢do do Auxilio Emergencial. Por fim, sdo apresentadas as consideracdes finais, buscando sintetizar os de-
safios e as oportunidades que podem ser extraidos dessas medidas, de forma a contribuir com o debate sobre possiveis
melhorias de curto prazo e, principalmente, de documentar o aprendizado para aprimoramentos futuros.

2 BENEFICIO DE PRESTACAO CONTINUADA

Para enfrentar a pandemia da Covid-19, foram adotadas quatro importantes medidas que afetam o BPC: i) a possibilida-
de de desconto de beneficios sociais de até 1 salario minimo (SM) do computo de renda familiar per capita para acesso
ao BPG; ii) a flexibilizacdo do limite de renda familiar per capita de um quarto para meio SM, dependente da avaliacdo
de critérios adicionais de vulnerabilidade; iii) a possibilidade de saque adiantado, no valor de R$ 600,00, para requeren-
tes que ainda nfo tiveram seus pedidos analisados pelo Instituto Nacional do Seguro Social (INSS); e iv) a manutengao
do pagamento do beneficio para os ndo inscritos no Cadastro Unico de Programas Sociais (Cadastro Unico), revertendo
medidas de suspensio de beneficios para esse grupo. As medidas de i a iii descritas estdo dispostas na Lei n° 13.982,
publicada em 2 de abril de 2020, modificando a Lei n°® 8.742/1993, conhecida como Lei Orgéanica de Assisténcia Social
(Loas). Ja a medida iv foi estabelecida pela Portaria do Ministério da Cidadania (MCid) n°® 330, de 18 de marco de 2020.

A primeira tem carater permanente e ndo responde diretamente ao contexto de pandemia. Ela estabelece que,
para calculo da renda familiar per capita dos requerentes, se descontara o rendimento proveniente de outro BPC ou
beneficio previdenciario no valor de até 1 SM. Antes da recente alteracdo legislativa,’ regulada pela Portaria INSS/
ME n° 374, de 5 de maio de 2020, apenas requerentes idosos com outro idoso beneficiario do BPC na familia tinham o
desconto considerado administrativamente. A medida pacifica entendimentos entre o Executivo e o Judiciario, amplia
potencialmente o publico elegivel e deve reduzir o nimero de judicializacoes.’

As demais mudancas sdo temporarias e decorrentes do estado de calamidade decretado pelo Congresso
Nacional (Brasil, 2020j) e do reconhecimento da emergéncia de satide publica de importancia internacional de-
corrente da Covid-19 (Brasil, 2020m). A primeira delas permite que, até 31 de dezembro de 2020, o limite de renda
familiar per capita do publico do BPC seja ampliado de um quarto do SM para meio SM, desde que considerados
critérios adicionais de vulnerabilidade.

No projeto de lei (PL) que deu origem a Lei n°® 13.982/2020,° foram propostos dois limites de rendimento mone-
tario para acesso ao BPC: i) renda familiar per capita igual ou inferior a um quarto de SM, com validade até o final de
2020; e ii) renda familiar per capita igual ou inferior a meio SM, de carater permanente, valido a partir de janeiro de
2021. Este segundo limite foi vetado pelo presidente da republica, trazendo um problema claro: a mudanca legislativa
restringiu a linha de um quarto de SM, ja constante da Loas anterior e prevista constitucionalmente, ao ano de 2020,
tornando necessaria nova alteragio na lei para readapta-la a determinacéo constitucional.

Como resposta direta ao contexto da Covid-19, o PL mencionado também previa que, durante 2020, a linha de
um quarto de SM poderia ser flexibilizada para até meio SM, desde que avaliados critérios adicionais de vulnerabilidade
dos requerentes, previsio esta sancionada na Lei n® 13.982/2020. Tais critérios, que carecem de regulamentacio para
serem implementados, contemplam o grau de deficiéncia, a dependéncia de terceiros e uma série de fatores pessoais
e ambientais, incluindo vulnerabilidades socioecondmicas. Essa nova regra apresenta possibilidade de ampliacdo do
publico elegivel do BPC no ano de 2020, mas sua operagao depende da regulamentacio de critérios marcados por muita

1. Esta nota técnica foi produzida em conjunto com outra nota dedicada as medidas federais implementadas como resposta a pandemia da
Covid-19 no ambito dos servicos do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas).

2. A Lei n® 13.982/2020 alterou a Loas (Brasil, 2020) em seu art. 20, incluindo o paragrafo 14.

3. A judicializagao dos requerimentos negados pelo INSS é pratica comum no BPC, dada a indefinicdo juridica que persiste na concessdo do be-
neficio. Ver Ipea (2020).

4. Inserida na forma do art. 20-A da Loas (Brasil, 2020).
5. PL n® 1.066/2020.
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subjetividade, demandando uma complexa discussio entre os atores envolvidos na gestdo do BPC. Além disso, a me-
dida requer o aumento da capacidade do INSS em atender a nova demanda por avaliacdes médicas e sociais, em um
contexto de reducdo de seu quadro de funcionarios e fortes limitacdes sanitarias a sua capacidade de pericia presencial.

Por esses aspectos, é dificil que a nova demanda seja devidamente atendida pelo Poder Executivo até o final
de 2020. Assim, o resultado mais provavel é que a ampliacdo da demanda almejada em lei seja negada administrati-
vamente e direcionada a justica federal, ficando excluidos os demandantes sem capacidade de recorrer judicialmente
das decisdes do INSS.

Outra medida temporaria importante estabelecida pela Lei n°® 13.982/20207 refere-se & antecipacao pelo INSS
do valor de R$ 600,00 ao requerente do BPC, durante o periodo de trés meses ou até a avaliacio da pessoa com defici-
éncia, o que ocorrer primeiro. Dessa forma, permite aos requerentes o recebimento de parcela antecipada do beneficio,
sem a necessidade de esperar o final do processo administrativo de concesséo para ter a garantia de uma renda mi-
nima. A medida esta disciplinada na Portaria Conjunta MCid/INSS n° 3, de 5 de maio de 2020, a qual também define
que, apos andlise final do processo, se o requerente tiver direito ao beneficio, recebera a diferenca retroativa; caso
contrario, ndo precisara devolver os R$ 600,00 ja pagos pelo governo federal.® Portanto, essa antecipacido estabelece
uma importante conexdo entre o novo Auxilio Emergencial e a protecdo social as pessoas idosas e com deficiéncia .
Essa medida néo altera o numero de concessdes de BPC por si, mas tem potencial para majorar o orcamento federal
deste beneficio, na medida em que o direito a antecipagdo de R$ 600,00 foi garantido ao volume total de requerentes,
que geralmente é bem maior que a quantidade de beneficios deferidos.’

Por fim, durante a pandemia, os beneficiarios do BPC néo terdo o beneficio suspenso pelo fato de ndo estarem
inscritos no Cadastro Unico. A necessidade de cadastramento dos beneficiarios do BPC, sob pena do cancelamento do
beneficio, foi regulada pelo Decreto n° 8.805/2016 e, apds algumas prorrogacdes, posta em pratica pela Portaria GM/
MCid n° 631/2019."° Esta norma definiu um cronograma de suspensdo em lotes (de acordo com o més de aniversario
do beneficiario) programados para ocorrer no periodo entre julho de 2019 e junho de 2020. Diante da pandemia de
Covid-19, o MCid publicou a Portaria n°® 330, de 18 de marco de 2020, sustando, por 120 dias, os procedimentos de sus-
pensio dos beneficios de prestacio continuada em fun¢io da nio inscri¢io no Cadastro Unico, com efeitos a partir
de marco de 2020.

Todas as quatro medidas tém o potencial de exigir aportes de créditos adicionais, que deverao ser suplementa-
dos até o final do ano. Em especial, medidas como a antecipacdo dos R$ 600,00 e a possibilidade de deducdo de benefi-
cios sociais para afericdo do critério de renda, que ja foram implementadas, demandarao do MCid um monitoramento
constante das dotagdes para analisar a necessidade de suplementacio de créditos no prazo adequado.

No caso da medida que flexibilizou o limite de renda agregando indicadores de vulnerabilidade, a complexi-
dade de sua regulamentacéo e as limitacdes da capacidade operacional do INSS indicam que esta importante mudan-
ca legislativa tende a ser letra morta para a maior parte dos que a ela fazem jus ou dependera, novamente, de medidas
judiciais para sua efetivacio.

3 PROGRAMA BOLSA FAMILIA

Foram estabelecidas quatro medidas para o Bolsa Familia, como forma de mitigar os prejuizos socioeconémicos deri-
vados da pandemia da Covid-19: i) inclusdo de cerca de 1,22 milhédo de familias no més de abril de 2020; ii) suspensao,
por 120 dias, de repercussdes nos beneficios vinculadas ao descumprimento de condicionalidades, averiguacdo ou
revisdes cadastrais; iii) fixagdo dos parametros utilizados para medir o nivel de cadastramento, atualizacio cadastral
e verificacdo de condicionalidades dos municipios, com base nos indicadores verificados em fevereiro de 2020; e iv)
inser¢do automatica das familias beneficiarias no Auxilio Emergencial, criado pela Lei n°® 13.982/2020.

6. Conforme Silveira et al. (2016), em 2013, o STF reconheceu a nio exclusividade do critério de renda e a necessidade de considerar outros ele-
mentos para aferir a condi¢io social dos requerentes, entretanto, ndo declarou a nulidade do critério renda e concedeu legitimidade aos juizes
para julgar acdes do BPC considerando outros pardmetros além da renda, até aprovacio de nova legislacdo. Em 2015, o Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia modificou a Loas e permitiu que critérios adicionais de vulnerabilidade fossem considerados na analise da condi¢ao de miserabilida-
de, dependendo apenas de regulamentacéo, que nao foi realizada até hoje. A mudanga trazida pela Lei n® 13.982 explicita quais sdo os fatores que
podem complementar a analise de vulnerabilidade, mas continuara dependente desta complexa regulamentacéo.

7. Art. 3.

8. De acordo com o art. 2°, § 4° da Portaria Conjunta MCid/INSS n® 3/2020, ndo sendo reconhecido o direito do requerente ao BPC, fica dispensada
a devolugao ao erario dos valores recebidos por meio da antecipagao do valor de R$ 600,00, salvo se comprovada ma-fé.

9. Segundo informacdes do MCid, em 2019, a quantidade de BPC deferidos representou 42% dos requerimentos analisados. No caso do BPC Idoso,
esta relagio foi de 64% e no BPC PcD foi de 29%.

10. Esta portaria alterou a Portaria n°® 2.651/2018.



A primeira medida levou o Bolsa Familia a alcangar 14,27 milhdes de familias beneficiadas, ap6s praticamente
um ano de queda no nimero de familias atendidas.!’ As concessdes alcancaram o total de 4.734 municipios, sendo que
em 4.022 municipios as concessdes foram para todas as familias habilitadas (Brasil, 2020a). Isto fez com que a fila para
entrada no programa, estimada em cerca de 1,7 milhao de familias em margo deste ano,”” tenha se reduzido para algo
proximo de 500 mil familias. Para isto, a Medida Provisoria (MP) n® 929, de 25 de margo de 2020, destinou R$ 3 bilhoes
em créditos extraordinarios para o programa.

O governo federal definiu também a interrupcdo de bloqueios, suspensdes e cancelamentos de beneficios
entre margo e julho de 2020, conforme Portaria MCid n® 335, de 20 de marco de 2020. Na pratica, isso quer dizer que,
nesse periodo, as familias ndo deixardo de receber seus beneficios por estarem com cadastro desatualizado ou com
inconsisténcias de dados encontradas nos cruzamentos do Cadastro Unico com outros registros administrativos fe-
derais, nem por descumprimento de condicionalidades — como normalmente ocorre. Esta ac¢do é importante néo s
para garantir seguranca de renda as familias beneficiarias no contexto da pandemia, como também para evitar a
ocorréncia de aglomeracdo de pessoas em busca de atualizacdo cadastral nos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social (Cras).

Também definida na Portaria MCid n® 335/2020, a terceira medida vincula-se imediatamente a anterior.
Os repasses de apoio as gestdes municipais e estaduais do Bolsa Familia e do Cadastro Unico s#o feitos por meio do
Indice de Gestao Descentralizada (IGD-PBF), que mensura todo més o grau de cobertura, faz a atualizacio cadastral
e a verificacdo das condicionalidades nos entes subnacionais. Dado que o objetivo é manter as pessoas em casa, 0s
niveis de atualizacdo cadastral, verificacdo de frequéncia a escola e acompanhamento basico de satde tendem a cair
pelo contexto sanitario, e nao pelo descomprometimento das gestdes municipais e estaduais. Logo, a manutencdo da
avalia¢do mensal do IGD geraria queda nos repasses financeiros para apoio as esferas subnacionais, prejuizo este que
é evitado por meio da fixagdo dos indicadores atingidos em fevereiro, antes do inicio da pandemia, como base para o
repasse de recursos a estados e municipios nestes 120 dias (abril a junho de 2020).

Isso se torna mais importante porque os recursos do IGD podem ser também utilizados para proteger os pro-
fissionais que realizam o atendimento direto as familias do PBF e do Cadastro Unico, além das préprias familias. Por
exemplo, os recursos podem ser utilizados na adequagao ou ampliacdo do servico de atendimento a populacdo e na
aquisi¢do de material de protecio individual.

Por fim, a quarta medida refere-se a Lei n® 13.982/2020, a qual estabeleceu que as familias do PBF fazem jus as
trés parcelas do Auxilio Emergencial de R$ 600,00, quando este for mais vantajoso. Ou seja, para os beneficiarios do
Bolsa Familia, sera pago o valor mais alto entre o beneficio do PBF e o Auxilio Emergencial, de forma automatica, no
tempo de vigéncia do dltimo. Concluido este periodo, essas familias voltario a receber os beneficios regulares do PBE.
Com isto, 95% das familias do PBF (13,5 milhoes) passaram a receber o Auxilio Emergencial, dentro do calendario de
pagamento ja definido para o PBF e por meio do mesmo cartdo bancario (Brasil, 2020a).

As mudangas aqui ja elencadas sdo, sem duvida, bastante positivas para minimizar os impactos socioeco-
némicos negativos da pandemia sobre as familias do PBF, de modo a garantir o recebimento do beneficio em um
momento em que o isolamento social deve enfraquecer ainda mais sua capacidade de geracdo de renda propria para
atender suas necessidades basicas. No entanto, ainda ndo ha defini¢do sobre como sera a entrada de novas familias
no Bolsa Familia apés a vigéncia do Auxilio Emergencial, visto que a inclusdo das 1,22 milhédo de familias permitidas
pelo crédito extraordinario efetuado nao é suficiente para dar vazdo ao atendimento de todas aquelas que se tornarao
elegiveis ao PBF durante 2020. Enquanto o beneficio emergencial estiver em vigor, a maioria das familias pobres que
estdo fora do PBF podem contar com ele para sua sobrevivéncia. Resta saber se, findada a vigéncia do Auxilio Emer-
gencial, estas familias poderdo entrar no Bolsa Familia, ou voltardo a formar a extensa fila de espera verificada ao
longo de 2019.

Para além do PBF, cabe destacar ainda a importancia do Cadastro Unico como fonte de informacéo sobre as
familias pobres ou vulneraveis a pobreza. Estruturado na forma de um sistema nacional de informacdes com execucio
descentralizada nos municipios e no Distrito Federal e apoio dos estados, o Cadastro Unico é fundamental para a ges-
tao de programas de larga escala, como o PBF, o BPC e a Tarifa Social de Energia Elétrica, que envolvem, anualmente,
a aplicacdo de dezenas de bilhdes de reais. Ainda, este cadastro tem contribuido para a rapida implementagdo do
Auxilio Emergencial, cuja cifra prevista extrapola uma centena de bilhdes, analisado no préximo tépico.

11. Entre maio e dezembro de 2019, o nimero de familias atendidas caiu 8%, passando de 14,33 milhdes em maio para 13,7 milhdes em dezembro,
conforme indicam os dados do Ministério da Cidadania disponiveis em: <https://bit.ly/2LjErZg>. Acesso em: 10 maio 2020.

12. Conforme Paiva et al. (2020).
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E nesse sentido que se avalia positivamente a decisio do MCid em autorizar a criacio de mecanismos re-
motos — por telefone ou meio eletrénico — para manter a inclusio ou atualizacdo cadastral das familias em situacio
de pobreza enquanto perdurar situacdes de emergéncia ou calamidade, assim declaradas pelos entes federativos,
inclusive durante a pandemia causada pela Covid-19. Prevista pela Portaria GM/MCid n° 368, de 29 de abril de 2020,
a possibilidade de cadastramento remoto traz duas principais vantagens. Primeiro, permite que o Estado mantenha
o atendimento a demanda por inclusdo e atualizag¢do cadastral em cenarios de pobreza crescente. Segundo, como o
cadastro é um mapa multidimensional da pobreza, ele possibilita que o poder publico siga examinando as caréncias
da populagao, de forma a propiciar intervenc¢des mais precisas, inclusive nos casos em que o isolamento social precise
se prolongar ou se tornar intermitente em consequéncia de novos focos de transmissdo do virus.

Todavia, ha que se atentar para que a implementacdo do cadastramento remoto garanta a fidedignidade das
informacdes, tal como o sigilo dos dados dos cidadaos cadastrados. Isso pode ser feito por meio da inclusdo de me-
canismos de rastreamento e validacio dos dados informados no sistema do Cadastro Unico, além de critérios de res-
ponsabilizacdo em caso de fraudes, algo que as orienta¢des ja veiculadas pelo MCid sobre o funcionamento da medida
ainda ndo conseguiram esclarecer.”

4 AUXILIO EMERGENCIAL

Criado pela Lei n® 13.982/2020, o Auxilio Emergencial foi certamente a medida assistencial de maior destaque e abran-
géncia em resposta a Covid-19. Em seu art. 2°, a lei define a concessdo, durante o periodo de trés meses, de auxilio
monetario no valor de R$ 600,00 aos individuos maiores de 18 anos sem vinculo de emprego formal, cuja renda fa-
miliar mensal seja de até meio SM per capita ou de trés SMs no total. Ainda, os requerentes ndo podem ser titulares
de beneficios previdenciarios ou assistenciais, a exce¢do do Bolsa Familia, e ndo podem ter recebido, no ano de 2018,
rendimentos tributaveis acima de R$ 28.559,70.

Limitado a dois beneficiarios por familia, o auxilio é pago em dobro para os arranjos monoparentais femi-
ninos, que fazem jus, portanto, a R$ 1.200,00. Seu valor maximo por familia pode chegar a R$ 1.800,00 mensais, no
caso de domicilio chefiado por mulher sem conjuge com a presenca de outro parente maior de 18 anos que tenha
direito ao beneficio. Sua operagdo foi especificada com base em trés grupos: i) beneficiarios do Bolsa Familia; ii) ndo
beneficiarios do Bolsa Familia inscritos no Cadastro Unico até 20 de marco de 2020; e iii) cidaddos nio inscritos no
Cadastro Unico.

Conforme mencionado na sec¢do 3, no primeiro grupo, o Auxilio Emergencial substitui automaticamente o be-
neficio do PBF para aquelas familias em que foi mais vantajoso. A recepgdo do beneficio PBF sera reestabelecida assim
que concluida a vigéncia da medida emergencial. Para estas familias, o acesso ao Auxilio Emergencial ndo necessita
de requerimento e segue o calendario de pagamento regular do Bolsa Familia.

Para o segundo grupo, a concessio também ¢é praticamente automatica: ap6s cruzamento do Cadastro Unico
com outros registros administrativos federais para verificacdo da elegibilidade, identifica-se se a pessoa elegivel ja
possui alguma conta-corrente ou poupanca na Caixa Econdmica Federal (Caixa) ou no Banco do Brasil (BB) e, em caso
positivo, efetua-se o depdsito. Em caso negativo, é gerada poupanca digital na Caixa.

Japaraoterceirogrupo,orequerimentoénecessarioefoicriadoumaplicativoparaviabiliza-lo.Nele,orequerente
deve preencher seu Cadastro de Pessoa Fisica (CPF), informacéao de seu rendimento monetario e composicéo familiar, de-
clarandoestarcientedanecessidade deregistrarasinformacoesfidedignas. Ainda, orequerenteinformaaconta-corrente
oupoupangaparaacesso ao auxilioe, casonio possua, é criada poupanca digital social, isenta de tarifas, pelaqual o bene-
ficiario pode fazer pagamentos ou transferéncias e sacar o beneficio em correspondentes bancarios, lotéricos ou agéncias.
A opgio de saque para os usuarios da poupanca digital foi disponibilizada a partir de 27 de abril, conforme cronogra-
ma definido com base na data de nascimento do beneficiario."

A gestdo do Auxilio Emergencial e a ordenacédo de despesas dele decorrentes cabe ao MCid e sua operagdo é
compartilhada entre a Dataprev, responsavel pela analise da elegibilidade da pessoa ao beneficio e pela geracio da
folha de pagamento, e a Caixa, a quem cabe disponibilizar as plataformas para requerimento e pagamento.

13. A Instru¢ao Operacional Sagi/Decau n® 4/2020 detalhou os procedimentos previstos nesta portaria, segundo a qual a familia fica dispensada
de apresentar a documentacao de seus componentes, podendo somente declarar os dados dos documentos por telefone, tal como todas as demais
informacdes necessarias para o preenchimento dos formularios do Cadastro Unico, salvo em casos especificos, como a transferéncia de munici-
pio, que demanda o envio de fotos ou copias eletrénicas de documentos com fotos (Brasil, 2020b).

14. Disponivel em: <https://bit.ly/3fEGogM>. Acesso em: 10 maio 2020.



Na mesma data de publicacéo da lei, foi editada a Medida Provisoria n® 937, de 2 de abril de 2020, com a aber-
tura de crédito extraordinario no valor de R$ 98,2 bilhdes para a operagdo do auxilio. O nimero de requerentes, no
entanto, superou as estimativas e, entdo, este crédito foi suplementado em R$ 25,72 bilhdes, com a edicdo da MP n®
956, de 24 de abril de 2020. Segundo nota técnica que subsidiou a anélise da MP n® 956/2020 (Brasil, 2020r), o calculo
que embasou a primeira MP levou em consideragao como beneficiarios do auxilio microempreendedores individuais,
contribuintes individuais da previdéncia e pessoas integrantes do Cadastro Unico.

Até 24 de abril, o governo processou cerca de 97 milhdes de verificacdes de elegibilidade para o Auxilio
Emergencial, incluindo os trés grupos, e considerou 50,5 milhdes de pessoas elegiveis. Restavam nesta data a analise
de cerca de 13,7 milhoes de requerimentos, que deveriam ser refeitos em consequéncia da respectiva analise ter sido
inconclusiva.” Conforme nota técnica da Institui¢do Fiscal Independente (Casalecchi, 2020), publicada em 7 de maio,
tendo como base a data de 30 de abril, outros 32,8 milhdes de CPFs foram considerados inelegiveis, sendo 700 mil be-
neficiarios do PBF, 21,3 milhdes inscritos no Cadastro Unico e nio beneficiarios do PBF e 10,8 milh&es de pessoas nio
cadastradas. De acordo com essa nota, os beneficiarios do auxilio estdo assim distribuidos de acordo com o quadro 1.

QUADRO 1

Beneficiarios do Auxilio Emergencial até 30 de abril de 2020

(Em milhoes)

ELEGIVEIS ELEGIVEIS
GRUPOS TOTAL
_ R$ 600,00 | R$ 1.200,00 --

Participantes do Bolsa Familia 38,4
Pessoas inscritas no Cadastro Unico e nio beneficiarias do Bolsa Familia 9,3 1,2 10,5 21,0
Pessoas nio inscritas no Cadastro Unico 18,4 1,9 20,3 40,6
Total de elegiveis 40,8 9,2 50 100,0

Fonte: Casalecchi (2020, p. 9).

A expressividade da abrangéncia e dos valores destinados ao Auxilio Emergencial, no entanto, ndo o deixam isento
de problemas importantes de implementacao, os quais podem ser sumarizados em duas dimensdes que impactam tanto a
fase de avaliagao da elegibilidade, quanto a de acesso ao beneficio: uma de ordem tecnologica, outra de carater operacional.

Problemas de natureza tecnologica dificultaram a execucio do requerimento, seu tempo de analise e o acesso
ao beneficio para aqueles sem vinculo anterior com o sistema bancario - isto é, que recebem o auxilio via poupanca
digital. O portal eletrénico para requerimento foi aberto em 7 de abril de 2020. No dia 23 de abril, o MCid informou
que as solicitagdes realizadas entre a data inicial e o dia 10 de abril, ainda sob analise, deveriam ser refeitas pelos
demandantes, por necessidade de aprimoramento no aplicativo.” Nao se sabe, até o momento, quantos sdo estes casos,
mas, certamente, eles compdem parte dos 13,7 milhdes de cadastros inconclusivos.

Para os que dependeram da poupanga digital, também houve problemas no aplicativo, que o tornaram in-
clusive um dos assuntos mais comentados do twitter na semana de 20 de abril.” Além disso, ha que se ter em mente
que muitas vezes o manuseio de aplicativos digitais passa longe de ser trivial para a populacdo vulneravel a pobre-
za, seja por problemas do aparelho celular ou de conexdes a internet, pela falta de familiaridade com este tipo de
tecnologia ou por dificuldades de leitura e interpretagio de texto, principalmente entre faixas etarias mais velhas.

Ja as dificuldades de ordem operacional geraram tanto barreiras para o deferimento quanto filas excessivas e
aglomeracdes para saque do beneficio. Em termos das barreiras para deferimento, um dos problemas iniciais deveu-
-se a requerentes sem CPF regularizado, o que foi mitigado por meio de um mutirdo de regularizacdo do documento
efetuado pela Receita Federal, que processou cerca de 13,6 milhdes de casos."

O indeferimento das solicitacdes também careceu, de inicio, de maior detalhamento do motivo para os cida-
daos, mas esta lacuna foi diminuida na primeira semana de maio, periodo em que a Dataprev disponibilizou portal
exclusivo para consulta ao andamento da solicitagdo do auxilio.”” Nesta consulta, sdo identificados um ou mais dos

15. Informagdes disponiveis em: <https://bit.ly/3brC40Y> e <https://glo.bo/3cjO6Lu>. Acesso em: 10 maio 2020.
16. Disponivel em: <https://glo.bo/2Ah9L8L>. Acesso em: 12 maio 2020.

17. Disponivel em: <https:/bit.ly/3blWg4o0>. Acesso em: 10 maio 2020.

18. Disponivel em: <https://bit.ly/2Lh6CrV>. Acesso em: 10 maio 2020.

19. Disponivel em: <https://bit.ly/2Z6AG1k>. Acesso em: 13 maio 2020.
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seguintes motivos de negativa: ser menor de 18 anos, ja estar no Cadastro Unico ou no Bolsa Familia (o que dispensa
o requerimento), receber beneficio social, ter vinculo formal de emprego, renda familiar superior ao critério ou rendi-
mentos tributaveis acima dos limites definidos na lei e, ainda, ja haver dois beneficiarios do auxilio na familia. Apesar
da melhoria, a linguagem utilizada para informar os detalhes do processamento ao cidaddo ainda possui teor muito
técnico, o que dificulta sua compreenséo por pessoas de baixa escolaridade.

Se essa lacuna de informacao foi superada para os casos indeferidos, ainda se mantém para os inconclusivos.
Ao ter seu pedido considerado inconclusivo, o requerente recebe informacdo genérica, na qual menciona-se cinco
motivos possiveis para a negativa, sem especificacdo de qual deles foi o fato gerador: “i) vocé marcou que era chefe
de familia, mas ndo informou nenhum membro da sua familia; ii) vocé ndo possui informacao de sexo masculino ou
feminino nas bases de dados do governo federal; iii) vocé informou alguma pessoa da sua familia com informacéo
incorreta de CPF e data de nascimento; iv) houve divergéncia entre os membros da sua familia que vocé e que outra
pessoa da sua familia informou; e v) vocé informou alguma pessoa da sua familia que possui indicativo de 6bito em
alguma base do governo federal”.?* Com exce¢do dos motivos i e iii, talvez mais claros para os requerentes, os demais
néo sdo passiveis de entendimento, pelo simples fato de o cidaddo néo ter como saber em quais bases de dados foram
encontradas as inconsisténcias e como corrigi-las.

Unido a esse problema, um outro aspecto que carece de mais detalhes para o entendimento da implementacao
do Auxilio Emergencial é a auséncia de informacao completa sobre quais sdo os registros administrativos usados no
exame da elegibilidade, quais suas temporalidades e como isto é feito. De fato, o Decreto n°® 10.316 e a Portaria MCid
n® 351, ambos de 7 de abril de 2020, esclarecem parte destas duvidas. Nestas normas, resta claro que os dados dos
requerentes serdo cruzados com o Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS), o Sistema Integrado de Admi-
nistracdo de Pessoal (Siape), a Relagdo Anual de Informagdes Sociais (Rais), a base de mandatos eletivos disponibi-
lizada pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), as bases de beneficios previdenciarios e do seguro-desemprego, além
da base da Receita Federal, para exame dos rendimentos tributaveis em 2018. Esta também explicito que a base do
Cadastro Unico a ser usada para a concessio sera a de 2 de abril 2020. No entanto, ndo estdo especificadas as datas
de referéncia das bases usadas na analise dos vinculos empregaticios.

A esse respeito o Ministério Publico Federal (MPF) questionou o MCid por meio do Oficio PFDC/MPF
n® 155/2020, de 4 de maio de 2020. Em sua resposta, o ministério afirmou que, na primeira parcela do auxilio, examinou
os vinculos formais tendo como referéncia o CNIS de fevereiro de 2020 e a Rais de 2018.* Isto leva a conclusdo de que
parte dos auxilios negados se deve ao hiato temporal entre as bases de dados: por exemplo, uma pessoa que perdeu o
emprego formal recentemente, de margo para ca, mas cuja informacdo ainda ndo esteja atualizada na base do CNIS.

Na mesma resposta, embora o MCid explicite ndo haver restricdo legal a concessdo do auxilio a pessoas
abrigadas em institui¢des do Estado, como presidios e abrigos, a Dataprev afirma que, nesta primeira concesséo, o
MCid definiu por reter os beneficios solicitados por presidiarios e seus parentes, utilizando, para esta identificagéo,
a base de presos em regime fechado no estado de Sao Paulo e a base do Departamento Penitenciario Nacional do
Ministério da Justica (Depen/M]).** Além da falta de previsdo legal para tal retencio, essa decisdo discricionaria
traz dois problemas. Primeiro, embora seja compreensivel a reten¢ao do auxilio a presos em regime fechado, dado
que ja sdo custeados pelo Estado, isto ndo é valido para seus parentes. Tdo mais pela consideracdo de que a maior
parte dos parentes de presidiadrios é composta por pessoas vulneraveis a pobreza que nido fazem jus ao auxilio-
-reclusdo. Segundo, a base do Depen/MJ néo é fruto de atualizacdes constantes, de maneira que ha grande probabi-
lidade de que o auxilio esteja sendo indeferido ndo s6 a apenados em progressao de regime (semiaberto ou liberdade
condicional), como também a pessoas que ja cumpriram suas penas e estdo hoje em liberdade. Em outros termos,
nega-se o auxilio a parentes de presos e a ex-presidiarios em condicdo de pobreza e em fase de reabilitacdo social —
algo duplamente danoso.

Outra parcela dos indeferimentos ou de solicita¢des inconclusivas provavelmente se deve a impossibilidade de
as familias inscritas no Cadastro Unico atualizarem seus dados de rendimento e composicio familiar, em consequén-
cia da restricdo de atendimentos presenciais por conta da pandemia. Como exemplo, se um casal inscrito no Cadastro
Unico se separou em 2019 e néo realizou esta atualizacdo no cadastro, a concessao do auxilio é feita considerando-os
uma s6 familia, o que pode restringir o acesso ao beneficio por um dos ex-conjuges. No caso, cabe a solicitagdo de
recurso para obtencdo do auxilio, mas ndo ha ainda informacgdes publicas sobre como sdo processadas as analises
destes recursos e nem se as atualizacdes no Cadastro Unico feitas apos 2 de abril serdo abrangidas nesta verificacéo.

20. Texto transcrito da tela de analise inconclusiva do aplicativo do Auxilio Emergencial.
21. Oficio SEE/CGAA/MC n° 443/2020.
22. Disponivel em: <https:/bit.ly/2WtljhY>. Acesso em: 14 maio 2020



Por fim, outro problema de ordem operacional refere-se as extensas filas para saque do beneficio, absoluta-
mente prejudiciais do ponto de vista sanitario em tempos de Covid-19, verificadas entre a Gltima semana de abril e a
primeira semana de maio. Isso ocorreu sobremaneira pela abertura do saque aos usuarios da poupanca digital no
meio do calendario de pagamento para o grupo de beneficiarios do Bolsa Familia.

Com efeito, ndo ha como o estabelecimento de um beneficio monetario de tamanha abrangéncia criado em
carater emergencial passar ileso a problemas de implementacio e o pagamento de mais de 50 milhdes de auxilios no
prazo de um més é um fato muito positivo. No entanto, as lacunas de implementacao aqui apontadas precisam ser
mais bem esclarecidas, debatidas e corrigidas, pois sdo potencialmente geradoras de erros de exclusdo entre uma po-
pulacéo ja expressivamente prejudicada no cenéario atual.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A transferéncia direta de renda aos cidaddos vem ocupando lugar de destaque nas ac¢des dos governos para o enfren-
tamento da Covid-19.* Este é um mecanismo agil para proteger os mais vulneraveis, em particular quando combi-
nada a solugdes digitais para a realizacdo desses pagamentos. Essas solugdes, por sua vez, tém chamado a atencdo
por sua capacidade de expandir redes de protecédo social em pouco tempo (Una et al., 2020). No Brasil, desde a edi¢do
do Decreto Legislativo n°® 6, de 20 de marco de 2020, que reconhece o estado de calamidade publica até o fim do ano
corrente, medidas importantes foram definidas neste eixo da atuagdo estatal. As a¢des abrangem duas transferéncias
ja existentes, BPC e PBF, e a criacdo de uma nova, o Auxilio Emergencial de trés parcelas de R$ 600,00 a pessoas sem
vinculo formal de emprego ou beneficios sociais, d exce¢ido do Bolsa Familia.

No BPC, até o fim de 2020, o limite de renda familiar per capita para acesso ao beneficio passou, em tese, de
um quarto do SM para meio SM, a depender de critérios adicionais de vulnerabilidade, e os novos requerentes também
podem sacar R$ 600,00 de forma antecipada, antes da avaliacdo final de seu processo de inclusao no BPC. Além disso, as
acdes de suspensio de beneficios por descumprimento do prazo de inscricio no Cadastro Unico foram sustadas por 120
dias (marco a junho de 2020). Embora nio tenha sido fixada diretamente em resposta a Covid-19, merece também mencéo
a mudanca legislativa que permite o desconto dos beneficios sociais de até 1 SM do computo de renda dos requerentes,
pois pacifica entendimentos entre o Executivo e o Judiciario e deve reduzir o grau de judicializagdo dessa politica publica.

Para o Bolsa Familia, as acoes de bloqueios, suspensdes e cancelamentos de beneficios também foram inter-
rompidas por esse periodo e os indicadores utilizados para basear o apoio financeiro da Unido a municipios e estados
na gestdo do programa foram congelados nos valores de fevereiro, de forma a néo prejudicar o aporte financeiro aos
entes subnacionais. Além disso, o programa incluiu cerca de 1,22 milhdo de familias no més de abril. Ja o recém-criado
Auxilio Emergencial tornou-se o beneficio assistencial mais abrangente ja concedido no pais e alcancou 50 milhdes de
pessoas no periodo de um més desde sua criacio.

No entanto, nem tudo sdo flores e, como séi acontecer, muitos problemas nas politicas publicas ocorrem
ndo nas normas, mas na implementacao. No caso do BPC, a medida que flexibilizou o limite de renda para meio SM
agregando critérios adicionais de vulnerabilidade tende a ficar no papel ou a depender da judicializagdo. Isso porque
sua concretizacdo esbarra na complexa regulamentacao destes critérios associada a baixa capacidade do INSS em
atender a nova demanda por avaliacdes médicas e sociais, em consequéncia de seu escasso quadro de funcionarios e
da limitacao de atendimentos presenciais pela conjuntura sanitaria.

No Bolsa Familia, a situacdo é menos critica, pois tanto houve a insercdo de seus beneficiarios no Auxilio
Emergencial, quanto a fila de espera do programa sofreu reducédo expressiva. A dificuldade para o Bolsa Familia nao
esta neste dramatico momento de pandemia, mas no dia seguinte: a inclusdo de familias se mantera, ou novamente
milhdes de pessoas ficardo por meses a espera de sua entrada no programa, como aconteceu em 2019?

O problema do dia seguinte é também de extrema importancia para o Auxilio Emergencial — afinal, como es-
tara a vida das pessoas pobres e vulneraveis a pobreza quando sua vigéncia findar? Estardo essas pessoas em condicdo
de se reerguer sem a transferéncia monetéria do Estado? O beneficio sera prorrogado, em caso de ndo contencio da
Covid-19 ou da necessidade de isolamento intermitente?

Porém, o auxilio tem problemas de ordem mais emergencial, como sugere seu proprio nome. Sao lacunas de
implementacdo que geram negativas e solicitacdes inconclusivas, com escassez de informacédo aos individuos sobre
as possibilidades de correcdo. Sdo indeferimentos relativos a defasagens temporais das bases usadas para exame do

23. Ver Shang, Evans e An (2020) e IMF (2020).
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vinculo formal e composicao familiar, ou ainda a decisdes discricionarias do Executivo federal — caso da impossi-
bilidade de acesso a parentes de apenados. Sdo termos técnicos usados nos meios digitais de solicitagdo e acompa-
nhamento do pedido, que dificultam sua compreensao por individuos de baixa escolaridade. Sao filas enormes para
saques, que poderiam ser diminuidas com um reescalonamento dos pagamentos e a informagao exata aos beneficia-
rios sobre como e onde devem efetuar o saque. Todos estes aspectos tém condicdes potenciais de ser aprimorados ja
para a concessio da segunda ou terceira parcelas.

Se o cenario enseja criticas, dele também se obtém aprendizados expressivos. Por exemplo, as dificuldades
de ordem tecnoldgica da populacédo para solicitacdo do Auxilio Emergencial ensinam que processos de digitalizacdo
do acesso a politicas publicas pelas camadas mais vulneraveis da populacdo precisam ser revistos. Sdo tteis quando
implicam mais um mecanismo de solicitacio, mas extremamente prejudiciais se consistem na unica forma de acesso.
Isto precisa ser considerado para o auxilio, para evolugdes futuras do Cadastro Unico e do Bolsa Familia, tal como
para o processo ja em curso de digitalizagdo dos requerimentos para o BPC. A transparéncia e a comunicacio com o
cidaddo também sdo outro aspecto a ser melhorado, pois ja ndo parece admissivel que as pessoas ndo tenham como
saber as causas pelas quais o Estado lhes fecha a porta para beneficios assistenciais em contextos criticos sob as oticas
sanitaria e socioecondmica.

Se ha, no entanto, um aprendizado maior desta breve analise para um futuro em que a Covid-19 seja contida,
ele refere-se & importancia da politica ptblica de assisténcia social. E ela, com seus servicos, que faz o contato direto
com as pessoas mais vulneraveis do pais. E o cadastro de seus usuarios, primordialmente o Cadastro Unico, que per-
mitiu a abrangéncia rapida do Auxilio Emergencial. Isso indica que o fortalecimento do Cadastro Unico e das trans-
feréncias monetarias a ele associadas precisa se manter, inclusive com aprimoramentos que permitam seu vinculo
automatico com outros registros administrativos federais.

Claro, contextos emergenciais como o atualmente enfrentado sempre causarao sustos e necessidades de im-
proviso aos fazedores de politica publica, porque possuem boa dose de imprevisibilidade. No entanto, quao mais a
politica publica esteja em desenvolvimento constante, tdo mais podera ter boas e ageis respostas aos imprevistos.
Afinal, na arte da politica publica, como em qualquer outra, um bom improviso nao depende do lampejo genial do
artista, mas de seu treino diario, exaustivo e sem plateia.
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ANEXO A

QUADRO Al
Medidas legais adotadas na resposta a pandemia da Covid-19, no ambito das transferéncias monetarias de carater
assistencial: BPC, BF e AE (atualizado até 11 de maio de 2020)

MEDIDAS LEGAIS (BENEFICIOS) ORGAO MATERIA VALOR PREVISTO

Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC)

) . Adiamento dos procedimentos de suspensao dos
Portaria n° 330, de 18 de margo de 2020 MCid./GM - . L i -
BPC em funcao da nao inscrigdo cadunico

Descontos de beneficios sociais no critério renda;
Lei n° 13.982, de 2 de abril de 2020 flexibilizagdo do critério renda de 1./4 para 1./2 SM (a -

ser regulamentado); possibilidade de saque adiantado

. . . Operacionalizagio aferi¢cdo renda (desconsidera todo
Portaria n° 374, de 5 de maio de 2020 ME./INSS./Dir Bem . . . . . -
beneficio previdenciario ou assistencial de 1sm)

. . . . Operacionalizacdo do adiantamento de R$ 600,00
Portaria Conjunta n° 3, de 5 de maio de 2020 MCid./INSS -

do BPC
Auxilio Emergencial (AE)
Lei n° 13.982, de 2 de abril de 2020 Criacdo do Auxilio Emergencial MPs 937 e 956
MP n° 937, de 2 de abril de 2020 Crédito extraordinario para auxilio emergencial R$ 98,2 bilhoes
MP n° 956, de 24 de abril de 2020 Crédito extraordinario para auxilio emergencial R$ 25,72 bilhdes
Decreto n° 10.316, de 7 de abril de 2020 Regulamenta auxilio emergencial
Portaria n° 351, de 7 de abril de 2020 MCid./GM Regulamenta procedimentos do decreto 10.316./20
Bolsa Familia (BF)
Portaria n° 335, de 20 de margo de 2020 MCid./GM Adequag(”)?s -no funcionamento do PBF e do

Cadastro Unico
MP n° 929, de 25 de margo de 2020 Crédito extraordinario para ampliaciao BF R$ 3 bilhoes

. . Inserc¢do automatica das familias beneficiarias do BF
Lei n° 13.982, de 2 de abril de 2020 . .
no Auxilio Emergencial

Portaria n° 368, de 29 de abril de 2020 MCid./GM Possibilidade de cadastramento remoto

Elaboragio dos autores.
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ANEXO B

QUADRO B.1

Impacto orcamentario (créditos extraordinarios) das medidas adotadas na resposta a pandemia da Covid-19, no

ambito das transferéncias monetarias de carater assistencial: BPC, BF e AE

" CREDITOS
BENEFICIOS PL DOTAGAO EXTRAORDINARIOS AUTORIZADO
INICIAL (CORONAVIRUS)

1) Auxilio Emergencial (AE) = = 123.920.000.000,00 123.920.000.000,00 35.780.931.600,00
Jan./20

Fev./20

Mar./20

Abr./20 123.920.000.000,00 123.920.000.000,00 35.780.931.600,00
Maio/20 -
2) Bolsa Familia (BF) 29.484.920.000,00 29.484.920.000,00 3.037.598.000,00 32.522.518.000,00 7.590.693.500,56
Jan./20 29.484.920.000,00 29.484.920.000,00 - 29.484.920.000,00 2.476.039.000,00
Fev./20 - - - - 2.470.677.818,51
Mar./20 - - 3.037.598.000,00 3.037.598.000,00 2.530.838.900,00
Abr./20 - - - - 113.137.782,05
Maio/20 - - - - -
3) BPC 60.145.633.202,00 60.145.633.202,00 - 60.145.633.202,00 20.793.243.143,75
Jan./20 60.145.633.202,00 60.145.633.202,00 60.145.633.202,00 2.881.798.411,27
Fev./20 5.207.112.704,60
Mar./20 5.150.515.353,96
Abr./20 5.226.070.835,21
Maio/20 2.327.745.838,71
4) IGD BF (transf E e M) 550.770.000,00 550.770.000,00 = 550.770.000,00 137.003.127,41
Jan./20 550.770.000,00 550.770.000,00 — 550.770.000,00 B
Fev./20 -
Mar./20 44.005.251,53
Abr./20 92.997.875,88
Maio/20 -
Total 89.630.553.202,00 | 89.630.553.202,00 126.957.598.000,00 216.588.151.202,00 64.164.868.244,31

Fonte: Siga Brasil. Dados atualizados em 11 de maio de 2020.

<
O
prd
O
Ll
l_
<
—
O
prd

ipea



Ipea — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
EDITORIAL

Coordenacdo
Reginaldo da Silva Domingos

Assistente de Coordenacao
Rafael Augusto Ferreira Cardoso

Supervisao
Camilla de Miranda Mariath Gomes
Everson da Silva Moura

Editoracdo

Aeromilson Trajano de Mesquita
Cristiano Ferreira de Aratjo
Danilo Leite de Macedo Tavares
Herllyson da Silva Souza

Jeovah Herculano Szervinsk Junior
Leonardo Hideki Higa

Capa
Danielle de Oliveira Ayres
Flaviane Dias de Sant'ana

The manuscripts in languages other than Portuguese
published herein have not been proofread.

Livraria Ipea

SBS — Quadra 1 — Bloco J — Ed. BNDES, Térreo
70076-900 — Brasflia — DF

Tel.: (61) 2026-5336

Correio eletronico: livraria@ipea.gov.br






Composto em linux libertine 10/13 (texto)
Ubuntu bold (titulos, gréficos e tabelas)
Brasilia-DF







Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao
desenvolvimento brasileiro por meio da produgao
e disseminacao de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.

| ]
I e a Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada

MINISTERIO DA
ECONOMIA

PATRIA AMADA

BRASIL

GOVERNO FEDERAL




