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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n° 984 - GP/TCU

Brasilia, 23 de setembro de 2025.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acoérddo n°
2189/2025 proferido pelo Plendrio desta Corte de Contas, na Sessdo Ordindria de 17/9/2025,
ao apreciar o processo TC-026.295/2024-5, da relatoria do Ministro Jorge Oliveira.

Os mencionados autos tratam do relatorio da auditoria operacional realizada
com o objetivo de avaliar os aspectos de qualidade sobre a formulagdo, implementacio e
avaliacdo do Programa Bolsa Familia.

Por oportuno, informo que o inteiro teor da Deliberacao ora encaminhada pode

ser acessado no enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.
Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Senador MARCELO CASTRO

Presidente da Comissdo de Assuntos Sociais
Senado Federal

Brasilia - DF

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78940210.
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GRUPO I - CLASSE V - Plenario

TC 026.295/2024-5

Natureza: Auditoria

Unidade: Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia e Combate a Fome

Interessado: Tribunal de Contas da Unido

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. RELATORIO DE
FISCALIZACOES EM POLITICAS E PROGRAMAS DE
GOVERNO (RePP). PROGRAMA BOLSA FAMILIA.
OPORTUNIDADES DE MELHORIAS NA GESTAO DO
PROGRAMA. PROPOSTAS DE RECOMENDACOES.
COMENTARIOS DOS GESTORES. RECOMENDACOES.
COMUNICACOES. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Este relatorio, com o objetivo de demonstrar todo o percurso processual, contempla
diversas manifestagdes que precederam a apreciagdo da matéria, incluindo um despacho de minha
autoria que foi enviado para comentarios do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia e Combate a Fome sobre observacdes e conclusdes preliminares com diversos indicativos de
oportunidades de melhoria na politica publica em exame, sabidamente de grande relevancia social e
econdmica.

2. Inicialmente, reproduzo o relatério de auditoria elaborado pela Unidade de Auditoria
Especializada em Previdéncia, Assisténcia e Trabalho (AudBeneficios), o qual contou com a
concordancia das instancias diretivas da unidade (pecas 51-53):

“] —INTRODUCAO

1. Trata-se de Auditoria Operacional realizada no Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, Familia e Combate a Fome (MDS), com o objetivo de avaliar os aspectos de qualidade sobre a
formulagdo, implementagdo e avaliagdo do Programa Bolsa Familia (PBF), para subsidiar a elaboragdo do
Quadro-Resumo previsto no artigo 150 do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentadrias (PLDO) de 2026.

2. Segundo o observatério do Cadastro Unico, mantido pelo MDS, o Programa Bolsa Familia
atendeu, em setembro de 2024, 20.736.742 familias em situagdo de vulnerabilidade, o que corresponde a
54.324.480 pessoas, entre adultos e criancas que compoem essas familias. Ou seja, é um programa que
atende cerca de 25% da populagdo brasileira, o que demonstra sua relevancia.

3. Ademais, o PBF contou com or¢amento estimado em R$ 170 bilhées em 2024 e sua execucdo
ocorre por meio de uma estrutura descentralizada, com participagdo de entes federados e diversas
instancias de gestdo, o que amplia os desafios de coordenagdo, estratégia e controle do programa.

4. O escopo da auditoria concentrou-se nos estagios de formulagdo, implementag¢do e avalia¢do do
Programa Bolsa Familia, conforme estruturagdo proposta no Referencial de Controle de Politicas Publicas
(RC-PP). Dessa forma, as andlises ndo abrangeram processos de trabalho especificos, tampouco aspectos
referentes a gestdo ou qualificacdo do Cadastro Unico.

1.1 — Problemas identificados

5. Trabalhos realizados pelo TCU nos ultimos anos tém identificado dificuldades na focalizagdo
(Acorddo 1661/2024-TCU-Plendrio, Ministro Relator Vital do Régo) e erros de inclusdo (Acorddo
2342/2023-TCU-Plendario, Ministro Relator Walton Alencar) no Programa Bolsa Familia. Nesse ultimo,
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com base em amostra estatistica, foram verificadas inconsisténcias de renda e de composi¢do familiar em
40,3% e 33,4% das familias, respectivamente, que levariam a inelegibilidade de 22,5% dessas familias no
programa, ao custo estimado de R$ 34 bilhoes anualmente, no universo de beneficiarios.

1.2 — Antecedentes e deliberacio que originou a fiscalizacdo

6. O art. 150 do PLDO 2026 prevé que o TCU envie a Comissdo Mista de Planos, Or¢camentos
Publicos e Fiscalizagdo (CMO), ‘no prazo de trinta dias, contado do encaminhamento do referido Projeto
de Lei ao Congresso Nacional, quadro-resumo relativo a qualidade da implementagdo e a consecugdo das
metas e dos objetivos dos programas e das agbes governamentais objeto de auditorias operacionais
realizadas’.

7. Essa exigéncia tem constado anualmente das Leis de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), com
redagdo praticamente igual. Desde 2017, o Tribunal tem atendido a essa demanda do Congresso Nacional
por meio do produto denominado ‘Relatorio de Fiscalizagoes em Politicas e Programas de Governo —
RePP’.

8. Assim, segundo critérios de materialidade or¢camentaria, relevincia e risco, o Memorando
Circular 19/2024-Segecex, enviado as Secretarias de Controle Externo do TCU em 30/8/2024, informou as
politicas publicas que foram selecionadas para compor o RePP no exercicio de 2025, dentre as quais
encontra-se o Programa Bolsa Familia.

9. Foi entdo elaborada a Proposta de A¢do de Controle 2.941, a qual foi aprovada pelo Acordao
2455/2024-TCU-Plenario, nos autos do TC 024.692/2024-7, de Relatoria do Ministro Jorge Oliveira.

1.3 — Questoes de auditoria

10. Considerando o planejamento realizado, formularam-se as seguintes questoes para essa auditoria,
as quais compoem a matriz de planejamento:
QUESTOES DE AUDITORIA SUBQUESTOES

Subquestdo 1.1 — Foram realizados o diagnostico
do problema e a formagdo de agenda para a
formulag¢do do Programa?

Questdo 1 — A formulacdo do Programa Bolsa

! ! Subquestdo 1.2 — Foram analisadas diferentes
Familia observa critérios de qualidade?

alternativas para a tomada de decisdo?

Subquestdo 1.3 — Ha uma teoria clara sobre como
o0 Bolsa Familia trata o problema, com objetivos
claros, indicadores, metas e delimitagcdo do
publico-alvo?

Subquestdo 2.1 — A governanga e a gestdo do PBF

estdo devidamente estruturadas?

Questao 2 — A implementagio do Programa Bolsa

Familia observa critérios de qualidade? Subquestdo 2.2 — Ha alocacgdo e gestdo de recursos
suficientes para atender ao programa?

Subquestdo 2.3 — Ha correta operagdo do

programa e monitoramento dos resultados?

Questdo 3 — A avaliagdo do Programa Bolsa
Familia observa critérios de qualidade?

Fonte: elaboragdo propria.

11. As questoes da auditoria se concentram nas fases do ciclo de politicas publicas. As subquestoes,
por sua vez, foram organizadas de modo a agregar os elementos tratados no questionario de autoavalia¢do
do programa, aplicado ao gestor responsavel conforme descrito no topico a seguir.

1.4 — Metodologia

12. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
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Contas da Unido (Portaria 280/2010, alterada pela Portaria TCU 185/2020), e com observincia do Manual
de Auditoria Operacional do Tribunal, que esta alinhado as Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Issai), emitidas pela Organizag¢do Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai).

13. O trabalho também observou os parametros definidos pela Secretaria-Geral de Controle Externo
(Segecex) para os relatorios integrantes do RePP 2025, em conformidade com sua competéncia regimental
prevista no art. 5°, inciso 1, alinea ‘c’, da Portaria Segecex 25/2023.

14. A auditoria teve inicio com a coleta de informagoes basicas sobre o programa fiscalizado e a
identificacdo dos orgdos responsdveis por sua execu¢do. Na sequéncia, foi realizada reunido de
apresenta¢do com o MDS, com o objetivo de esclarecer o escopo, o cronograma dos trabalhos e o principal
método de coleta de dados a ser empregado pela equipe.

15. Neste sentido, foi adotado o método de Autoavaliacdo de Controles (Control Self-Assessment —
CSA4), por meio da aplicagdo de questiondrio direcionado ao gestor responsavel, o qual contou com 21
questoes selecionadas pela Segecex, a partir do Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU e de
diretrizes de riscos previamente estabelecidas.

16. Esse instrumento permitiu levantar as principais informagoes sobre a formula¢do, implementagdo
e avaliagdo do programa sob exame, estando detalhado no Error! Reference source not found..

17. Com base nas respostas apresentadas pelo MDS (pega 10 dos autos), a equipe analisou as
informagoes e evidéncias fornecidas pelo proprio orgdo e as complementou com elementos necessadrios,
utilizando, entre outros, os critérios e procedimentos dos Apéndices 1.1, I1.1, 1.1, IV.1, V.1 e VI.1 do RC-PP
(Error! Reference source not found.).

18. As conclusoes referentes a maturidade do PBF foram consolidadas no Quadro-Resumo
apresentado no Error! Reference source not found..

19. Por fim, o relatorio preliminar foi submetido aos gestores, conforme prevé o art. 14 da Resolugdo-
TCU 315/2020 e as Normas de Auditoria do TCU. Os gestores apresentaram seus comentdarios, que foram
analisados no Error! Reference source not found., ndo sendo necessarias alteragoes na versdo final deste
relatorio de auditoria.

1.5 — Organizagdo do relatorio

20. O relatorio esta organizado em seis capitulos. O primeiro apresenta a identifica¢do da auditoria,
com informagdes sobre seu escopo e objetivos. O segundo traz uma visdo geral do PBF. Os capitulos
seguintes reunem os achados de auditoria, agrupados por tema, seguidos das conclusoes e das propostas de
encaminhamento.

21 Nos elementos pre-textuais constam as listas de siglas, tabelas, figuras e o sumdrio. Ja nos pos-
textuais estdo dispostos: a visdo geral detalhada do objeto, o resultado do questionario aplicado ao gestor
do PBF; o quadro-resumo do programa para o RePP 2025, e andlise dos comentarios do gestor.

1.6 — Beneficios estimados

22. Os beneficios esperados com o presente trabalho estdo relacionados ao aprimoramento da
qualidade do PBF, por meio da avaliag¢do de aspectos de sua formulagdo, implementagdo e resultados.

23. A auditoria também contribuird para a elaboragdo do Quadro-Resumo do RePP 2025, oferecendo
subsidios técnicos que fortalecem a andlise e a tomada de decisdo do Congresso Nacional no processo de
alocagdo or¢amentaria, promovendo maior efetividade e aderéncia das agbes governamentais as
necessidades da populagdo.

2— BREVE VISAO GERAL DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

24. O Programa Bolsa Familia (PBF) foi instituido para promover a universalizacdo da renda basica
de cidadania prevista na Constituicdo Federal e na Lei 10.835/2004.
25. Atualmente é regido pela Lei 14.601/2023 e pelo Decreto 12.064/2024, tendo como objetivo

central contribuir para a erradicagdo da fome e para a quebra do ciclo de pobreza, atuando em trés
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dimensaes interligadas:

a) garantia de alivio imediato da pobreza por meio da transferéncia direta de renda as familias
beneficiarias;

b) fortalecimento do acesso a direitos sociais essenciais, como saude, educagdo e assisténcia
social, por meio do cumprimento das condicionalidades (contrapartidas a serem cumpridas pela familia,
como frequéncia escolar minima e vacinagdo); e

¢) criagdo de oportunidades para o desenvolvimento das familias, com iniciativas que possibilitem
a superag¢do da situa¢do de vulnerabilidade e promovam sua autonomia, chamadas de agoes
complementares.

26. O valor base mensal do beneficio é de, no minimo, R$ 600,00 por familia, com adicionais para
criangas, adolescentes, gestantes e mdes com recém-nascidos.

27. A gestdo do PBF é descentralizada, com a Unido responsavel pelo financiamento e normatizagao,
enquanto estados, Distrito Federal e municipios sdo corresponsaveis pela execugdo. A intervengdo estatal
com condicionalidades busca promover transformagées duradouras na trajetoria das familias beneficiadas,
articulando objetivos imediatos com metas de longo prazo.

28. O puiblico-alvo do programa é identificado por meio do Cadastro Unico, e a selegio das familias
segue critérios objetivos de vulnerabilidade (como a renda per capita familiar igual ou inferior a R$ 218,00)
e disponibilidade or¢camentdria.

29. O CadUnico opera com normativos e rotinas especificas para garantir a fidedignidade das
informagoes, com impacto direto em programas publicos usuarios, como o PBF. Destaca-se a integra¢do
com o Cadastro Nacional de informagoes Sociais (CNIS), que permite substituir as rendas autodeclaradas
pela familia por valores formais superiores, afetando a elegibilidade ao PBF.

30. Familias que excedem os limites de renda per capta permanecem por até dois anos sob regra de
protegdo ou tém o beneficio cancelado, conforme a nova renda. As familias sdo comunicadas e podem
contestar os dados com documentagao.

31. O sistema também realiza cruzamentos para identificar inconsisténcias cadastrais e impoe
controles adicionais para cadastros unipessoais. Processos anuais de averiguagdo e revisdo cadastral
convocam familias com indicios de inconsisténcias ou cadastros desatualizados, podendo resultar em
bloqueio ou cancelamento do beneficio.

32. A fiscalizacao é reforcada pela Rede Federal de Fiscalizagdo do PBF e por normas voltadas a
prevengdo e tratamento de fraudes. Alem disso, a adesdo dos municipios ao PBF exige a atuag¢do do
Conselho Municipal de Assisténcia Social como instdncia de controle social.

33. O contexto or¢amentario do PBF é delineado no Plano Plurianual da Unido, com metas focadas
na reducdo da pobreza e ampliagdo do acesso a servigos publicos.

34. Um maior detalhamento sobre o programa e suas normas, atores envolvidos, regras de negdcio,
controles, dados or¢camentarios e metas foi tratado no Error! Reference source not found..

3 - GESTAO ESTRUTURAL E DE RISCOS NA IMPLEMENTACAO DO PBF

35. Este capitulo detalhara os achados de auditoria identificados e evidenciados durante a etapa de
execugdo do trabalho, a partir de elementos criticos que influenciam a estrutura gerencial e o controle de
riscos na implementagdo do Programa Bolsa Familia.

36. A andalise foi dividida em dois achados principais. O primeiro trata da indefini¢do do apetite a
risco no programa e irda abordar como a indefini¢do do nivel de risco aceitavel pode comprometer a tomada
de decisoes estratégicas e operacionais. O segundo aborda as fragilidades na estrutura dos entes
subnacionais e na supervisdo e apoio central, destacando os desafios enfrentados na gestdo descentralizada
e suas implicagoes para o desempenho do programa.

3.1 — Achado 1 — Indefinicao do apetite a risco no Programa Bolsa Familia

37. Foi identificada a auséncia de defini¢do clara de apetite a risco relacionado ao Programa Bolsa
Familia, entendido como a quantidade e o tipo de risco que o MDS esta disposto a assumir para atingir os
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objetivos do programa. Essa situacdo aumenta o risco de um desequilibrio na implementacdo de controles:
por um lado, controles excessivos e onerosos podem levar a erros de exclusdo de familias elegiveis ao
beneficio; por outro lado, a auséncia de critérios e de controles suficientes aumenta a tolerdncia a erros de
inclusdo, aléem de dificultar a tomada de decisdo e a priorizacdo de controles no Programa Bolsa Familia.

38. O apetite a risco é definido como a quantidade e o tipo de riscos que uma organiza¢do esta
disposta a aceitar para o atingimento dos seus objetivos, e ¢ um elemento essencial na gestdo de riscos e na
governanga publica. Ele orienta a defini¢do de objetivos estratégicos, a sele¢do de estratégias e a alocagdo
de recursos. Além disso, o apetite a risco deve ser integrado ao planejamento estratégico, garantindo que os
objetivos organizacionais estejam alinhados com a missdo e visdo da entidade (Portaria Segecex 2/2018).

39. Assim, a gestdo de riscos trata os riscos que excedam os limites estabelecidos pelo apetite a risco,
assegurando que os riscos estejam dentro dos critérios estabelecidos. A capacidade de manter o perfil de
risco dentro dos limites definidos é um dos beneficios esperados de uma gestio de riscos robusta,
contribuindo para maior clareza na comunicagdo da estratégia organizacional e para a identificagcdo e
tratamento de riscos emergentes (Portaria Segecex 2/2018 e Portaria TCU 170/2020).

40. Em resposta ao item 6.3 do questiondrio enviado ao MDS (pegca 10), que questionou se as
estruturas de gestdo de riscos e controles internos estdo institucionalizadas, os gestores informaram que o
MDS publicou a Portaria MDS 934/2023 (pe¢a 30), que instituiu a Politica de Gestdo de Riscos para
estabelecer principios, diretrizes, objetivos, competéncias e responsabilidades para a gestdo de riscos no
ambito do MDS. Dentre outras defini¢oes, destaca-se o inciso XV do art. 3°, que definiu ‘apetite a risco’
como o nivel de risco que o Ministério esta disposto a aceitar.

41. Ja quanto ao item 7.5 do mesmo questionario, que perguntou se os riscos e controles internos da
politica sdo gerenciados, os gestores informaram que a gestdo de risco se da de forma descentralizada em
cada Secretaria. A Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc), responsavel pela coordenagdo do
PBF, deu inicio ao seu Plano de Gestdo de Riscos e Controles Internos. O objetivo do plano é conferir
maior suporte e seguranga para tomada de decisdo e para a alocag¢do de recursos, além de possibilitar
maior celeridade na defini¢do de estratégias para enfrentamento de eventos que possam impactar
negativamente o alcance dos objetivos estratégicos da Secretaria e do Ministério.

42. Observa-se que a Auditoria no CadUnico (TC 000.888/2023-0), por meio de procedimento de
verificagdo amostral, apontou que 40,3% das familias beneficiarias do PBF possuiam divergéncias nas
rendas declaradas, 33,4% na composi¢do familiar e 14,8% nos enderecos informados. Com isso, 22,5% das
familias cadastradas ndo atendiam aos requisitos de elegibilidade ao PBF. A principal causa para esses
achados ¢é a autodeclaracdo de informagoes pelos beneficiarios sem os devidos controles, como os
procedimentos de verificagdo domiciliar, que estavam sendo realizados em patamares inferiores ao
estabelecido na regulamentacdo do Cadastro Unico.

43. Assim, o Acorddo 2342/2023-TCU-Plendario determinou, dentre outras, a criacdo de uma
sistemdtica de avaliagdo periodica dos dados cadastrados, com verificagoes domiciliares mais robustas.
Essa medida é essencial para identificar e corrigir erros de inclusdo, permitindo uma gestdo mais eficiente e
transparente dos recursos publicos.

44. Em paralelo, o TCU também realizou a Auditoria no Novo Bolsa Familia (TC 014.769/2023-9). No
dmbito dessa auditoria, o MDS destacou diversas agoes que estava realizando para qualificar o Cadastro
Unico, como averiguacdes cadastrais de renda e composicdo familiar, revisées cadastrais para corrigir
inconsisténcias e para atualizar dados, além da implementagdo de varias medidas para melhorar a gestdo e
focalizagdo do PBF, incluindo a exigéncia de documentagdo adicional para cadastros unipessoais e a
atualizagdo automdtica de renda formal no Cadastro Unico.

45. O MDS destacou que 4,1 milhdes de familias tinham sido convocadas para esclarecer situagoes de
inconsisténcias. Dessas familias, 76% regularizaram a sua situagdo, enquanto 24% deixaram o programa
por ndo atenderem aos critérios de elegibilidade. Com isso, mais de 950 mil cadastros com inconsisténcias
foram impedidos de integrar o Programa, por causas como pessoas falecidas no cadastro, renda
inconsistente com informagaoes de outras bases do Governo Federal e CPF em situagdo irregular.

46. O MDS também implementou em 2024 procedimentos especificos para qualificar e monitorar os
dados dos trabalhadores vinculados ao Cadastro Unico e ao PBF. O objetivo foi identificar e tratar
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possiveis inconsisténcias relacionadas ao pagamento de beneficios e ao comportamento de usudrios no
sistema de administragdo e gestdo do Programa.

47. Esse procedimento detectou 5.090 trabalhadores incluidos no Cadastro Unico que tiveram seus
beneficios interrompidos devido a identificacdo de inconsisténcias ou irregularidades.

48. Por fim, o Decreto 12.064/2024 estabeleceu regras para a cobran¢a de ressarcimento de
beneficios recebidos indevidamente no PBF, além de definir prazos de prescri¢do para créditos ndo pagos,
garantindo maior seguranga juridica nos casos em andamento.

49. Contudo, apesar das diversas agdes promovidas pelo MDS, ndo foram apresentadas informagoes
relativas ao apetite a risco do PBF, nem indicadores ou critérios para balanceamento entre erros de
inclusdo e exclusdo.

50. A defini¢ao do apetite a risco em uma politica publica, como o Programa Bolsa Familia, orienta a
gestdo sobre o nivel de risco aceitavel em relagdo a erros como, por exemplo, a inclusdo indevida de
familias que ndo atendem aos critérios de elegibilidade.

51 Assim, sem a defini¢do do apetite a risco, ndo ¢ possivel ao MDS estabelecer, por exemplo, qual o
percentual de pessoas que seria aceitavel excluir ou incluir indevidamente por meio dos seus procedimentos
de controle.

52. Ndo se espera a completa eliminagdo de erros de um programa com a magnitude do Bolsa
Familia. Essa expectativa, ao contrario, poderia gerar decisdes desproporcionais, como controles
excessivos e pouco eficientes, além de maior numero de erros de exclusoes de familias elegiveis ao
programa.

53. Por outro lado, a auséncia de apetite a risco também priva o programa de um indicador claro
sobre sua qualidade, e aumenta a tolerdncia a fraudes e inclusées indevidas. Como visto anteriormente,
auditoria do TCU estimou 22,5% de familias ndo elegiveis ao programa.

54. Assim, a defini¢do de apetite a risco permite equilibrar custos, necessidades de controle e o
impacto social gerado por essas medidas.

55. Nado é possivel, neste momento, afirmar porque o MDS ndo definiu o apetite a risco do Programa
Bolsa Familia. Contudo, observa-se que a Portaria MDS 934/2023 ndo esclarece a quem compete a
defini¢do do apetite a risco, ou como serdo os procedimentos para a sua defini¢do. A portaria cita a alta
administracdo, a Camara Técnica de Gestdo de Riscos e o Comité Interno de Governanca do MDS, sem
deixar claro a quem compete essa atribui¢do.

56. A titulo de comparagdo, o Ministério da Saude definiu no inciso 1V do art. 5° da Portaria GM/MS
1.185, de 9 de junho de 2021, que a sua gestdo de riscos deverd estar amparada no apetite a risco declarado
pela alta administragdo.

57. Ja a Metodologia de Avaliagdo de Riscos e Controles Internos do Ministério da Integragdo e do
Desenvolvimento Regional (MIDR) estabelece que cabe a Assessoria Especial de Controle Interno a
definicdo do apetite a risco do Ministério, com aprovagdo do Comité Estratégico de Governanga.

58. Observa-se assim que existem lacunas regulamentares para a plena defini¢do do apetite a risco no
ambito do MDS.
59. E possivel citar também que o MDS ainda estd implementando metodologias para avaliar a

quantidade de erros de inclusdo no programa. O Acordio 2342/2023-Plendario recomendou que o MDS
realize procedimento de analise amostral, com periodicidade mdxima de dois anos, capaz de estimar, de
forma segura, a qualidade dos dados do Cadastro Unico.

60. Assim, no dmbito do TC 008.645/2024-8, que monitora o Acorddao 2342/2023-Plendrio, a SagiCad
informou que esta em curso a producdo de termo de referéncia para contrata¢do de consultoria que ird
realizar o desenho do plano amostral da referida pesquisa e de seus instrumentos de coleta de dados. Apos a
conclusdo desta etapa, serd realizada a contratagdo de consultoria especifica para a aplicagdo da pesquisa
amostral, a ser realizada a cada dois anos, conforme indicagdo do TCU (pe¢a 14 do TC 008.645/2024-8, p.
11-12). Registre-se que este TC esta em analise na unidade técnica.
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61. Como efeito, a indefini¢do do apetite a risco pode gerar fragilidades na estrutura de governanga
do PBF, dificultando a prioriza¢do de controles conforme o grau de risco. Além disso, hd maior exposi¢do a
falhas operacionais, financeiras e estratégicas, inclusive fraudes e pagamentos indevidos.

62. Também ha o risco de implementagdo de controles excessivos e onerosos, que podem levar a erro
de exclusdo indevida de familias elegiveis, alem de dificultar acées de fiscalizagdo baseadas em critérios
objetivos e alinhados a tolerdncia institucional ao risco.

63. Diante do exposto, sera proposto recomendar ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, Familia e Combate a Fome (MDS) que avalie e defina o apetite a risco do Programa Bolsa Familia,
estabelecendo critérios formais para balanceamento entre erro de inclusdo e exclusdo, com vistas a
efetividade e equidade na concessdo do beneficio.

64. Os beneficios esperados com essa recomendagdo incluem o fortalecimento da governanca do
Programa Bolsa Familia, com maior alinhamento entre risco e controle, a redugdo de fraudes e de erros de
inclusdo e exclusdo, por meio de decisoes orientadas por critérios objetivos e a melhoria da focalizag¢do dos
programas sociais e maior prote¢do as familias de fato elegiveis.

3.2 — Achado 2 — Fragilidades na estrutura dos entes subnacionais e na supervisio e apoio central
dificultam o desempenho operacional descentralizado

65. Em diversos municipios, observou-se insuficiéncia de equipes do Cadastro Unico, alta rotatividade
de entrevistadores sociais e oferta insuficiente de capacitagdo. Esses fatores, aliados ao apoio técnico
limitado por parte do governo federal, comprometem a execugdo descentralizada do Bolsa Familia e do
Cadastro Unico, em desacordo com o Decreto 12.064/2024 e as Portarias MDS 897/2023 e 1.030/2024, que
atribuem a Unido a responsabilidade de apoiar, capacitar e monitorar continuamente a atua¢do dos entes
locais.

66. Entre as causas estdo a limitada capacidade institucional dos municipios e a falta de articula¢do
entre os demais entes federativos, para suporte técnico e financeiro e acompanhamento sistemdtico das
agoes locais. A auséncia de um modelo nacional de capacitagdo obrigatoria, a descontinuidade do plano
federal de monitoramento sobre as agoes locais e a inexisténcia de diretrizes sobre equipes minimas fazem
parte do problema. A consequéncia ¢ a execu¢do inadequada das atividades pelos municipios, o
comprometimento da qualidade dos dados no Cadastro Unico e a redugdo de efetividade na focalizagdo do
Bolsa Familia.

67. As evidéncias que suportam esse achado foram obtidas no ambito do TC 000.888/2023-0, relatorio
de auditoria que avaliou o CadUnico (pega 29).

68. A gestdo descentralizada é um principio presente na Constitui¢do e um dos fundamentos das agoes
governamentais na drea da assisténcia social (art. 204, inciso I, da CF). Esse principio possibilita que a
Unido, os estados, os municipios e o Distrito Federal atuem de forma conjunta e cooperativa para
implementacéo do Bolsa Familia e do Cadastro Unico, sendo todos corresponsdveis por sua execugdo.

69. Ao aderirem ao PBF, os trés entes assumem compromissos especificos relacionados ao Programa.
Tais compromissos foram traduzidos em atribui¢ées, segundo o Decreto 12.064/2024 (arts. 2° a 4°) e as
Portarias MDS 897/2023 (arts. 43 a 47) e 1.030/2024 (art. 5°).

70. Nesse modelo, as principais competéncias do governo federal sdo o desenho e normatizacdo do
programa, alem da sele¢do e pagamento as familias beneficidarias. Além disso, a esfera central compete
monitorar o seu desenvolvimento, por meio de articulacdo intersetorial e interinstitucional,; entre outras
responsabilidades.

71. Além dessas fungoes centrais, o governo federal desempenha papel fundamental no fortalecimento
da gestdo e da execugdo descentralizada, por meio de apoio técnico e financeiro, orientag¢do, capacitag¢do e
acompanhamento das agoes locais.

72. Entre as principais agées estdo a normatizagdo de procedimentos ou de diretrizes de execu¢do,; o
fornecimento de sistemas informatizados integrados, a disponibiliza¢do de dados e materiais de apoio, a
promogdo de capacita¢ées (em parceria com os estados); e, especialmente, o repasse de recursos do Indice
de Gestdo Descentralizada (IGD), conforme prevé o art. 5° da Portaria MDS 1.030/2024 e o art. 47 da
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Portaria MDS 897/2023.

73. O IGD representa o principal mecanismo de incentivo financeiro para que os municipios
mantenham a qualidade da gestdo do Cadastro Unico e do Bolsa Familia, sendo calculado com base no
desempenho dos entes na atualizagdo cadastral e no acompanhamento das condicionalidades, entre outros
fatores.

74. Nesse contexto, os municipios tém papel estratégico na ponta da execugdo. Entre suas atribuigoes,
destaca-se a identifica¢do, o cadastramento e a atualizacdo periodica das familias em situacdo de pobreza
no Cadastro Unico, principal instrumento de identifica¢do do publico do PBF.

75. Também sdo de responsabilidade dos entes locais ofertar servigos e disponibilizar as estruturas
institucionais nas dreas de assisténcia social, educagdo e saude, assegurando as familias beneficiarias o
acesso a diversas agoes publicas, principalmente aquelas vinculadas as condicionalidades do Programa.

76. Destaca-se, ainda, o papel da gestdo municipal no monitoramento dessas condicionalidades,
cabendo-lhe o registro sistematico das informagoes e o acompanhamento direto das familias beneficidrias,
em especial daquelas em situa¢do de descumprimento, como quando algum membro familiar ndo atinge a
frequéncia escolar minima ou ndo cumpre o calendario de vacinagado.

77. Assim, considera-se como insumo do PBF toda a infraestrutura municipal a ser utilizada para
execugdo dessas atividades, o que inclui postos de cadastramento, unidades basicas de saude e escolas
devidamente equipadas, veiculos para visitas (busca ativa ou mutirdes); coordenagdo e equipes técnicas
intersetoriais, recursos financeiros,; entre outros.

78. Portanto, para viabilizar toda essa estrutura, os municipios dependem em boa parte do apoio
técnico e financeiro do governo central.

79. Isso pode ser observado nas andlises realizadas, que evidenciaram um conjunto de fragilidades
nos entes subnacionais, muitas delas relacionadas a deficiéncias de apoio técnico e supervisdo federal,
comprometendo a operagdo descentralizada do PBF e do Cadastro Unico.

80. Conforme informacées obtidas durante a auditoria integrada do TCU no CadUnico (TC
000.888/2023-0), de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, foi demonstrado que parcela
expressiva dos municipios auditados apresentou insuficiéncia de pessoal e alta rotatividade nas equipes
locais do CadUnico, além de lacunas de capacitagdo.

81 Na mesma oportunidade, constatou-se que o governo federal carece de uma estrutura adequada
para exercer de forma efetiva a supervisdo e o monitoramento das a¢des municipais no admbito do Cadastro
Unico.

82. Quanto ao dimensionamento das equipes, fez-se uma avalia¢do da proporgdo de entrevistadores
sociais em cada municipio em relagdo ao nimero de familias que compéem o piiblico do CadUnico naquela
localidade. Observou-se que enquanto municipios de pequeno porte contam, em média, com 19,10
entrevistadores por 10 mil familias cadastradas, nas metropoles essa propor¢do é significativamente menor,
com apenas 06,43 entrevistadores para o mesmo quantitativo, o que viola a equidade e a eficiéncia na
alocagdo de recursos humanos (peg¢a 29, p. 63).

83. Outro procedimento aplicado a época foi um questionario abrangendo gestores municipais do
CadUnico de todo o territério brasileiro, que contemplou diversos temas relacionados d gestdo local nessa
drea. Um dos temas abordados foi a verificagdo domiciliar - mecanismo de controle da autodeclara¢do das
informagoes prestadas pelo responsavel familiar nos postos de atendimento.

84. Foram coletadas 3.619 respostas, das quais 65% indicaram que a principal causa para a ndo
realizagdo desse controle foi a insuficiéncia de equipe. Ressalta-se que as respostas podiam ser cumulativas,
permitindo que mais de uma causa fosse apontada simultaneamente (pe¢a 29, p. 57).

85. Sobre a rotatividade, dos 11.418 entrevistadores sociais do CadUnico participantes do
questiondrio, na ocasido, constatou-se que 57,2% possuem trés anos ou menos no cargo, e que 48% ndo
eram servidores publicos efetivos ou empregados contratados por prazo indeterminado (pe¢a 29, p. 62).

86. De acordo com o Relatério do Plano de Monitoramento do CadUnico (2013-2016), parte dos
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municipios utilizam os recursos do Indice de Gestio Descentralizada (IGD) para a contratagéo de pessoal,
no entanto, estes seriam insuficientes para manutengdo de uma equipe minima, com contratos de longo
prazo e salarios competitivos (peca 28, p. 89).

87. Assim, a falta de recursos para a contrata¢do de pessoal é uma causa para essas duas situagoes,
conforme constou nesse Plano.

88. Outras causas citadas no documento sdo a inexisténcia de normatiza¢do central sobre equipe
minima de referéncia, de acordo com o porte; e a falta de incentivos, por meio da vinculagdo de metas de
agoes, manutengdo de equipe minima e repasses de recursos federais (peca 28, pp. 89-90).

89. Sobre a capacitacio, a mesma auditoria no CadUnico incluiu visitas a 20 municipios, nas quais se
constatou que muitos agentes municipais ndo foram capacitados em razdo dos poucos treinamentos
oferecidos pelos estados e das poucas vagas disponibilizadas aos municipios. Ademais, a partir daquele
mesmo procedimento por questiondrios eletronicos, de dmbito nacional, foi constatado que 13% dos
entrevistadores sociais do CadUnico ndo receberam capacita¢do para iniciar suas atividades no
atendimento de familias (pe¢a 29, p. 60).

90. As atividades de capacitagcdo sdo de responsabilidade compartilhada entre os entes da federagdo.
O inciso IX do artigo 60 e o inciso IV do artigo 61 da Portaria MC 810/2022 estabelecem, respectivamente,
que cabe ao MDS a articulag¢do dos processos de capacitacdo de gestores e agentes publicos envolvidos com
a operagio do CadUnico; e aos estados a coordenacdo, o gerenciamento, a execu¢do e o cofinanciamento
de programas de capacitacdo da equipe de gestio e operacionalizacdo do CadUnico.

91. Na ocasido, a auditoria do TCU identificou que essa oferta insuficiente se relaciona a auséncia de
um modelo sistematizado e obrigatorio de formagdo, e de mecanismos eficazes para aferir a quantidade e a
qualidade dos treinamentos oferecidos (peca 29, pp. 60-61).

92. Isso limita o aprimoramento da gestdo descentralizada e a melhoria continua do PBF, com
impacto direto na qualidade da equipe local (falta de padronizacdo, desconhecimento de normas, processo
ndo otimizados etc.).

93. Quanto a supervisdo e monitoramento federal das agoes locais, o ultimo trabalho estruturado
com essa finalidade fez parte do Plano de Monitoramento do Cadastro Unico para o periodo de 2013 a
2016, que ndo teve continuidade. De acordo com o apurado na auditoria do CadUnico, as agdes posteriores
do MDS foram isoladas e os dados gerados foram dispersos em diferentes plataformas, sem um sistema
unificado de andlise de desempenho, para intervengoes pontuais (peca 29, p. 42).

94. Essa auditoria também identificou que, embora os municipios aderentes ao Cadastro Unico
devessem receber orientagoes continuas e dispor de canais de comunica¢do com o MDS, os gestores
municipais relataram, em pesquisa, que as orientagoes sdo insuficientes e que faltam meios eficazes para
comunica¢do com o Ministério e um acompanhamento mais proximo (pega 29, pp. 44-45).

95. As causas apontadas na ocasido incluem a descontinuidade do plano de monitoramento, a
auséncia de sistema unificado para andlise dos dados e a insuficiéncia das orientagoes oferecidas pelo MDS
aos municipios, agravada por barreiras nos canais de comunicagdo, que dificultam o didlogo efetivo e o
acompanhamento proximo das agoes locais.

96. Sem uma supervisdo federal eficaz sobre a gestio local do Cadastro Unico, as acdes dos entes
envolvidos podem ocorrer de forma desarticulada, com falhas na comunicag¢do, auséncia de diretrizes
unificadas e dificuldade na integragdo de informagoes. Essa fragmentagdo compromete a coordenagdo entre
os diferentes niveis e setores responsaveis, dificultando o acompanhamento estruturado da execugdo do
Bolsa Familia (art. 2°, inciso VI, do Decreto 12.064/2024).

97. De uma forma geral, limitagdes na estrutura de recursos humanos local e na supervisdo central
impactam negativamente a operacionalizag¢do e o controle das atividades do Cadastro Unico.

98. Nesse sentido, a referida auditoria no CadUnico identificou erros no preenchimento dos
formularios e falhas na aplicacdo de procedimentos definidos pelo MDS, por meio de observagdo direta aos
atendimentos de 20 municipios visitados, os quais podem comprometer a qualidade dos dados, a aderéncia
as normas de conformidade e a eficiéncia dos processos (achado 7 do TC 000.888/2023-0, peca 29).
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99. No mesmo procedimento de visita, foi constatado que a verificagdo domiciliar era raramente
realizada ou realizada muitas vezes apenas em casos de suspeita de fraude ou determinagdo expressa (peca
29, p. 52).

100. Essa constatagdo foi corroborada por andlise de dados realizada no dmbito da mesma auditoria, a
qual revelou que, entre 2019 e o primeiro trimestre de 2023, mais de 90% dos municipios brasileiros ndo
atingiram o indice minimo de 20% de verificagcoes domiciliares, violando o artigo 15, § 2° da Portaria MC
810/2022 (pega 29, p. 51).

101. Além disso, nos municipios visitados a época, foram identificados métodos diversos dessa
verificagdo, sem padroniza¢do, como formuldrios proprios, pareceres ou consultas informais a vizinhos e
liderancas, o que fragiliza esse importante instrumento de controle (pega 29, p. 52).

102. Em ltima instdncia, todos esses efeitos podem impactar o processo de selecdo de familias
beneficiarias do PBF - que utiliza os dados do Cadastro Unico - e levar ao pagamento aquelas que ndo
possuem os critérios de elegibilidade (achados 1 e 2 do TC 000.888/2023-0, pega 29).

103. E importante destacar que as recomendagoes proferidas nessa auditoria anterior mantém estreita
relagdo com os desafios aqui identificados.

104. Neste sentido, recomendagdes ja proferidas no Acorddo 2342/2023-TCU-Plendrio, como a
normatiza¢do da verificagdo domiciliar (com procedimentos de execugdo, estratégias de monitoramento,
incentivos e penalidades), a estruturagdo e monitoramento de um plano nacional de capacitagdo sistemdtica
e obrigatoria;, e a regulamentacdo das equipes minimas de referéncia nos municipios, mostram-se
igualmente aplicaveis.

105. Essas iniciativas podem contribuir para o aprimoramento da operagdo e controle como um todo,
em direcdo a uma gestdo descentralizada eficiente e informada do Programa, beneficiando tanto gestores
quanto beneficiarios. Considerando que as recomendagoes nesse sentido ja foram proferidas e encontram-se
em monitoramento no TC 008.645/2024-8, ndo se faz oportuno propor novas medidas no dmbito do presente
relatorio.

4 — EFICIENCIA ALOCATIVA NA IMPLEMENTACAO DO PBF

106. Este capitulo analisa a eficiéncia alocativa do Programa Bolsa Familia, com base na questdo
9.2.1 do Referencial de Controle de Politicas Publicas, com o objetivo de avaliar se o programa apresenta
uma boa relagdo custo-efetividade, quando comparado a alternativas de tratamento do problema publico.

4.1 — Achado 3 — Oportunidade de melhoria no custo-efetividade do Bolsa Familia

107. Foi constatado que o atual desenho do Programa Bolsa Familia poderia atingir os mesmos
resultados no combate a pobreza com uma economia de 9,1% em seu or¢amento. Ou, de maneira diversa,
poderia reduzir a pobreza em mais 7,2% com o mesmo or¢amento. A principal causa para essa situagdo é o
Beneficio Complementar, que complementa os valores recebidos pelas familias e garante um beneficio total
minimo de R$ 600,00 por familia, independentemente do numero de integrantes. Como efeito, hd
comprometimento da efetividade na distribui¢do de recursos do programa, impactos reduzidos na mitigacdo
da pobreza, e incentivos para a fragmentagdo familiar ficticia.

108. Essa situagdo fere os principios da eficiéncia e da economicidade, previstos no caput do art. 37 e
no caput do art. 70 da Constitui¢do Federal, respectivamente. As principais evidéncias que suportam esse
achado foram obtidas no ambito do TC 014.769/2023-9, relatorio de auditoria que avaliou o novo
Programa Bolsa Familia (pega 31).

109. O gestor foi questionado no item 9.2 do questiondrio se a eficiéncia alocativa, operacional e
economica da politica publica é sistematicamente avaliada e se apresenta desempenho satisfatorio.

110. Em resposta, o gestor apontou que diversos estudos nacionais e internacionais demonstram que o
Programa Bolsa Familia tem alcan¢ado seus objetivos e resultados de curto prazo. O MDS destacou que,
desde o inicio do novo PBF em marcgo de 2023, foram retiradas da pobreza mais de 3 milhoes de familias.
Em agosto de 2023, 19,7 das 21,2 milhées de familias do PBF (92,9%) ja estavam protegidas da pobreza.

111. Também destacou que o Beneficio Primeira Infdncia possibilitou um aumento do valor médio de
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30% para as _familias com criangas de até 6 anos. Isso gerou um aumento de 64% para 84% de familias com
criangas nessa faixa etaria que estdo protegidas da situagdo de pobreza.

112. Contudo, apesar dos resultados alcangados pelo programa, a Auditoria Operacional no Novo
Bolsa (TC 014.769/2023-9) destacou que o custo-efetividade para redugdo da pobreza proporcionado pelo
atual desenho do PBF foi estimado em R$ 1,94 bilhdo mensal para reduzir 1 ponto percentual do hiato de
pobreza. O hiato de pobreza é um indicador que mensura a média da propor¢do da linha de pobreza que
precisa ser acrescentada a renda de uma sociedade para erradicar a pobreza (pega 31, p. 16).

113. Assim, andlise da equipe de auditoria demonstrou que, caso o Beneficio Complementar fosse
suprimido, o custo-efetividade seria de R$ 1,69 bilhdo para reduzir o mesmo I ponto percentual no hiato da
pobreza. Para este cenario considerou-se que o or¢amento total do PBF seria reduzido com a exclusdo das
parcelas relativas ao Beneficio Complementar.

114. Contudo, gastos com programas sociais como o Bolsa Familia apresentam retornos decrescentes a
medida que os gastos aumentam. Assim, para melhor precisdo dos resultados, a equipe de auditoria excluiu
o Beneficio Complementar, mas manteve o valor de or¢camento total do programa, por meio de ajustes em
outras parcelas que compdoem o valor do beneficio do PBF (Beneficio de Renda de Cidadania, Beneficio
Primeira Infancia e Beneficio Variavel Familiar) (peca 31, p.16).

115. Desse modo, o custo-efetividade do Programa Bolsa Familia, com o mesmo or¢camento, mas sem o
Beneficio Complementar, seria de R$ 1,81 bilhdo mensal para cada ponto percentual de hiato de pobreza
(7,2% menor do que o atual custo-efetividade). De outra forma, a equipe de auditoria estimou que seriam
necessarios R$ 10,73 bilhdes por més para causar os mesmos impactos no hiato de pobreza. Contudo, para
o periodo analisado, o gasto foi de R$ 11,81 bilhées, o que permite calcular ineficiéncia de RS 1,08 bilhdo
por més (9,1%) (pega 31, p. 18).

116. Assim, o atual desenho do programa fere critérios de equidade e apresenta custo-efetividade pior
do que solug¢oes mais equitativas. Um desenho mais equitativo, com pagamentos de parcelas per capita, que
levem em consideragdo o tamanho da familia, teria potencial maior para reduzir os indices de pobreza, visto
que familias mais numerosas receberiam valores maiores.

117. As causas para o atual modelo remetem a adogdo dos pisos familiares, que se iniciou com o
beneficio extraordindrio (minimo de R$ 400) e do complementar (mais R$ 200) no Programa Auxilio Brasil
(PAB). Esse desenho reproduziu a experiéncia do Auxilio Emergencial, pago durante os periodos mais
criticos da pandemia de Covid-19.

118. Assim, o atual modelo do Beneficio Complementar do PBF reproduziu um modelo aplicado em
contexto diverso, sem a devida revisdo dos efeitos no custo-efetividade do programa.

119. Como efeitos da adog¢do do Beneficio Complementar, ha comprometimento da equidade nos
pagamentos para as familias, visto que familias numerosas podem receber o mesmo que familias
unipessoais, além de uso ineficiente de parte do or¢camento, reduzindo os impactos esperados na mitigagcdo
da pobreza.

120. Além disso, o atual desenho do programa gera incentivos para a fragmentagdo ficticia de familias,
com consequente aumento no numero de familias unipessoais e prejuizos a focalizagdo do programa (peca
31, p. 20).

121. De fato, entre 2019 e 2022, familias com trés pessoas eram o perfil mais comum no Cadastro
Unico. Contudo, apés o acréscimo do Beneficio Extraordindrio ao PAB em dezembro de 2021, que garantia
um minimo de R$ 400,00 por familia, o perfil passou a mudar. Com a adi¢do do Beneficio Complementar em
agosto de 2022 (acréscimo de R$ 200,00), a quantidade de familias com uma ou duas pessoas ultrapassou
as familias com trés ou quatro integrantes (peca 31, p. 22).

122. Assim, o Acordao 1661/2024 — TCU — Plendrio recomendou ao MDS que desenvolva metodologia
especifica para aferi¢do periodica e sistemdtica de indicadores de custo-efetividade do Programa Bolsa
Familia, adotando-se critérios nacionais para avaliagdo da superac¢do dos indicadores oficiais adotados
pela legislagdo em relagdo as linhas de pobreza e de extrema pobreza e proporcionando transparéncia aos
resultados atingidos ao longo dos ciclos de medigdo e avaliagdo.
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123. Considerando-se que o referido Acordao ja realizou recomendacdo ao MDS, ndo serdo propostos
novos encaminhamentos no ambito desta auditoria para este achado.

5— CONCLUSAO

124. Trata-se de Auditoria Operacional realizada no ambito do Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS), que teve como foco a avaliagdo da formulagdo,
implementacdo e avaliagdo do Programa Bolsa Familia (PBF), a luz do art. 150 do PLDO 2026.

125. Verificou-se que, embora o PBF atenda a parcela significativa da popula¢do em situa¢do de
vulnerabilidade e tenha promovido avangos no combate a pobreza, persistem fragilidades que impactam
negativamente sua eficiéncia, equidade e governanga.

126. Dentre os achados da auditoria, foi verificada a auséncia de defini¢do formal do apetite a risco do
programa. Essa lacuna compromete a capacidade da gestdo em dosar seus mecanismos de controle,
gerando tolerdncia excessiva a erros de inclusdo, ou aumentando os riscos de rigidez excessiva que pode
gerar exclusoes indevidas de familias elegiveis.

127. Também foram identificadas deficiéncias na execu¢do descentralizada do programa. Municipios
relataram falta de pessoal, alta rotatividade e auséncia de capacita¢do adequada, o que compromete o
cadastramento, a atualizagdo de dados e a verifica¢do das condicionalidades do programa.

128. A auséncia de diretrizes sobre equipes minimas e de um plano nacional de capacitagdo agrava
essas fragilidades, limitando a atuagdo efetiva dos entes subnacionais e impactando diretamente a
qualidade dos dados no Cadastro Unico.

129. Quanto a eficiéncia alocativa, observou-se que o modelo atual de beneficios, que inclui o Beneficio
Complementar, reduz a equidade e o custo-efetividade do programa. Estimativas obtidas no ambito do TC
014.769/2023-9 indicaram que o programa poderia economizar até 9,1% do orcamento ou aumentar em
7,2% sua capacidade de reduzir a pobreza, caso adotasse um modelo per capita mais equitativo.

130. Além disso, o desenho atual gera incentivos para a fragmentagdo ficticia de familias, prejudicando
a focalizagdo e criando distorgoes que comprometem a efetividade do programa.

131. Considerando que os Acorddos 2342/2023 e 1661/2024, ambos do Plenario do TCU, ja
recomendaram agoes ao MDS, ndo foram formuladas novas determinagdes no presente relatorio em relagdo
aos achados 2 e 3 deste relatorio.

132. Contudo, para o Achado 1, serda proposto recomendar ao MDS que avalie e defina o apetite a risco
do Programa Bolsa Familia, estabelecendo critérios formais para balanceamento entre erro de inclusdo e
exclusdo, com vistas a efetividade e equidade na concessdo do beneficio.

133. Espera-se que a adogdo das medidas propostas neste trabalho e nos trabalhos relacionados, como
a Auditoria no Cadastro Unico e a Auditoria no Novo Bolsa, possa gerar ganhos de eficiéncia, equidade e
sustentabilidade para a politica publica.

134. A seguir, serdo apresentadas as sinteses das avaliacbes da equipe de auditoria as respostas
registradas pelo MDS ao questiondrio de autoavaliacdo, divididas pelas etapas de formulagdo,
implementagdo e avaliagdo da politica publica.

Formulacdo

135. A partir das andlises da equipe de auditoria registradas no quadro-resumo (Apéndices 3 e 4),
verifica-se que, até 4/4/2025, data do final da fase de execugdo desta auditoria, a qualidade da formulagdo
do Programa Bolsa Familia apresentava a seguinte composi¢do:

Tabela 1- Avalia¢do da Qualidade da Formulag¢do do Programa Bolsa Familia

Atende Atende parcialmente Ndo atende Nao se aplica
66,6% 33,3% 0% -
136. O cenario reportado na Tabela 1 tem por base as andlises realizadas no Apéndice 3 em relagcdo a

formulagdo do Programa Bolsa Familia, descritas a seguir:
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o A politica define parcialmente indicadores de efetividade, eficacia e eficiéncia. Embora o Plano
Plurianual 2024-2027 apresente indicadores para o PBF como atendimento das familias e acompanhamento
educacional e de saude, eles ndo cobrem completamente a avaliagdo de eficiéncia, eficdcia e efetividade.
Indicadores adicionais, como impacto de longo prazo e custo-efetividade, seriam necessarios para uma
avalia¢do mais abrangente.

o A politica define parcialmente metas objetivas de entrega de produtos e de alcance de
resultado. O PBF possui metas objetivas e anuais para seus indicadores, conforme o PPA 2024-2027. No
entanto, ndo ha evidéncias claras de metas regionalizadas, o que pode limitar a adapta¢do do programa as
necessidades especificas de diferentes regioes do pais. A abordagem regionalizada na focaliza¢do do
atendimento sugere preocupac¢do com a regionaliza¢do, mas metas especificas seriam importantes para
maximizar o impacto e garantir eficiéncia.

o O publico-alvo que serd alcancado pela politica publica esta parcialmente delimitado e
caracterizado. Embora o publico-alvo do PBF esteja bem delimitado e caracterizado normativamente, com
critérios claros de elegibilidade e priorizacdo estabelecidos, ha necessidade de ado¢do de uma sistemdtica
de avaliacdo do erro de inclusdo.

137. Observa-se que o gestor classificou esses trés itens como ‘atende’. Contudo, conforme andlise
detalhada no Apéndice 3, a equipe considerou que esses itens foram atendidos apenas parcialmente. A
manifestac¢do dos gestores consta da peca 10 destes autos.

Implementacgdo

138. A partir das andlises da equipe de auditoria registradas no quadro-resumo (Apéndices 3 e 4),
verifica-se que, até 4/4/2025, a qualidade da implementacdo do Programa Bolsa Familia apresentava a
seguinte composicdo:

Tabela 2 - Avalia¢do da Qualidade da Implementagdo do Programa Bolsa Familia

Atende Atende parcialmente Ndo atende Ndo se aplica
50% 50% 0% -
139. O cenario reportado na Tabela 2 tem por base as andlises realizadas no Apéndice 3 em relag¢do a

implementagdo do Programa Bolsa Familia, descritas a seguir:

o As estruturas de gestdo de riscos e controles internos estdo parcialmente institucionalizadas.
Embora existam esfor¢os para melhorar a fiscalizacdo e prevenir fraudes através da Rede Federal de
Fiscalizagdo, a gestdo de riscos e controles internos especificos para o PBF ndo estd completamente
institucionalizada. A falta de diretrizes especificas para o programa representa uma lacuna, apesar da
existéncia de politicas gerais de gestdo de riscos no MDS.

e Os recursos (financeiros, fisicos, tecnologicos e humanos), necessarios a implementacdo da
politica, sdo parcialmente gerenciados. Embora o governo federal gerencie adequadamente os recursos, a
descentralizagdo impde desafios. Falta de pessoal, rotatividade e caréncias de pessoal e financeiras nos
entes subnacionais comprometem a implementagdo plena da politica.

e Qs riscos e controles internos da politica sdo parcialmente gerenciados. A gestdo de riscos e
controles internos do PBF, em certa medida, é bem estruturada e integrada, com politicas e planos de a¢do
que promovem a seguran¢a e eficacia do programa. A abordagem colaborativa, incluindo auditorias da
CGU e do TCU, contribuem para assegurar que ao menos uma parte dos riscos seja gerenciada de forma
adequada. Entretanto, ainda existem riscos que ndo estdo sendo adequadamente tratados pelo gestor, por
exemplo, o risco de inclusdo no Cadastro Unico, que afeta diretamente o PBF. Além disso, ainda ndo foi
definido o apetite a risco do programa.

o Os recursos (p. ex. humanos, materiais, or¢camentdarios, financeiros) necessarios para a
implementagdo da politica tém sido parcialmente disponibilizados e utilizados. Embora os recursos para o
Programa tenham sido disponibilizados e executados de forma satisfatoria pelo governo central, recentes
auditorias do TCU apontam para limitagées enfrentadas pelos entes subnacionais, especialmente quanto a
recursos humanos e financeiros, que comprometem a gestdo descentralizada.
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o A eficiéncia (alocativa, operacional e economica) da politica publica é parcialmente avaliada e
ha margem de melhora no seu desempenho. O PBF tem sido efetivo na redugdo da pobreza e alcancado
resultados significativos, como a prote¢do de milhoes de familias beneficiarias. No entanto, auditoria do
TCU identificou que a eficiéncia alocativa e econdomica pode ser melhorada (custo-efetividade),
especialmente em relagdo ao Beneficio Complementar, sugerindo que ajustes poderiam economizar recursos
mantendo 0 mesmo impacto no combate a pobreza e, dessa forma, aumentando a eficiéncia do programa.

140. O gestor classificou os cinco itens acima como ‘atende’. Contudo, conforme andlise detalhada no
Apéndice 3, a equipe considerou que esses itens foram atendidos apenas parcialmente. A manifestacdo dos
gestores consta da pega 10 destes autos.

141. Alem disso, o gestor classificou o item 6.4 (‘As estruturas de monitoramento e avaliagdo estdo
institucionalizadas?’) como ‘parcialmente’. Contudo, a andlise contida no Apéndice 3 considerou que as
estruturas de monitoramento e avaliagdo estdo, em certa medida, institucionalizadas por meio de
instrumentos como o Indice de Gestdo Descentralizada e procedimentos estabelecidos para a adesdo dos
entes federativos, além da existéncia de orgdo especifico com atribui¢oes de monitoramento e avaliagdo.
Diante das informagées obtidas, e sem maiores detalhamentos por parte do gestor, optou-se por considerar
que o item foi atendido, visto que as estruturas de monitoramento e de avalia¢do existem, mas ndo foram
avaliadas quanto a qualidade dos seus procedimentos.

Avaliagdo

142. A partir das andlises da equipe de auditoria registradas no quadro-resumo (Apéndices 3 e 4),
verifica-se que, até 4/4/2025, a qualidade da avaliagdo do Programa Bolsa Familia apresentava a seguinte
composi¢do:

Tabela 3 - Avaliag¢do da Qualidade da Avalia¢do do Programa Bolsa Familia

Atende A{ende Nao atende Naq se
parcialmente aplica
100% 0% 0% -
143. O cendario reportado na Tabela 3 tem por base as andlises realizadas no Apéndice 3 em relag¢do a

avalia¢do do Programa Bolsa Familia, descritos a seguir:

o Os objetivos e metas da a¢do governamental foram alcangados (eficacia). O PBF demonstrou
eficacia significativa em 2024, alcancando e superando varias metas estabelecidas no PPA 2024-2027. Com
cobertura populacional ampla e resultados positivos em acompanhamento educacional e de saude, o
programa tem cumprido seus objetivos de curto prazo, embora existam desafios especificos a serem
abordados, como o acompanhamento das condicionalidades de educacdo para criancas de 4 e 5 anos e para
adolescentes de 16 e 17 anos, que podem estar enfrentando dificuldades de acesso a educagdo.

e A politica produziu os resultados esperados (efetividade/impacto). O PBF tem produzido os
resultados esperados, demonstrando efetividade e impacto positivo na redu¢do da pobreza e melhoria das
condicoes de vida das familias beneficiarias. Estudos e avaliagdes confirmam seu papel crucial na
promogdo do desenvolvimento social e econémico, inclusive com efeitos indiretos positivos na atividade
economica local e na inclusdo social.

6 — PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

144. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo ao Tribunal que
decida por:

a) Recomendar ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a
Fome (MDS), com fundamento no art. 11 da Resolu¢do-TCU 315, de 2020, que avalie e defina o apetite a
risco do Programa Bolsa Familia, estabelecendo critérios formais para balanceamento entre erro de
inclusdo e exclusdo, com vistas a efetividade e equidade na concessdo do beneficio.

b) Informar aos orgdos abaixo listados do acordio que vier a ser proferido, destacando que o
relatorio e o voto que fundamentam a deliberacdo ora encaminhada (acompanhada do relatorio da Unidade
Técnica) podem ser acessados por meio do enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos:
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b.1) Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome;

b.2) Comissdo de Previdéncia, Assisténcia Social, Infdncia, Adolescéncia e Familia da Camara
dos Deputados, em fungdo de suas diretrizes previstas no art. 32, inciso XXIX, do RICD;

b.3) Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, em fun¢do de suas diretrizes previstas no
art. 96-B do RISF;

b.4) Conselho de Monitoramento e Avalia¢do de Politicas Publicas, em fungdo de suas diretrizes
previstas no art. 2° incisos Il e V, ‘b’, do Decreto 11.558, de 13/6/2023;

¢) Classificar as pegas do presente processo, inclusive o relatorio de auditoria e o acorddo que o
apreciar, como publicos;

d) Arquivar os autos nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do Tribunal.”

3. Por meio do despacho a peca 58, registrei consideracdes diversas sobre o programa Bolsa
Familia e fixei prazo para que o Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome se manifestasse sobre meus apontamentos, em especial quanto as propostas de
recomendacdes aventadas. Reproduzo a seguir o inteiro teor do referido despacho:

“Trata-se de auditoria operacional realizada no Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, Familia e Combate a Fome (MDS), com o objetivo de avaliar aspectos de qualidade da formulagdo,
implementagdo e avaliagdo do Programa Bolsa Familia (PBF).

2. A fiscalizagdo compoe o rol de trabalhos realizados para elaboragdo do ‘Relatorio de
Fiscalizagdes em Politicas e Programas de Governo’ (RePP), que visa atender o art. 150 do Projeto de Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (PLDO) de 2026. Esse dispositivo, inserido anualmente na LDO, exige do TCU
o encaminhamento a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) de um quadro-
resumo relativo a qualidade da implementacdo e a consecucdo das metas e dos objetivos dos programas e
das agoes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas.

3. A presente fiscaliza¢do seguiu a metodologia padrdo criada para fiscalizar outras oito politicas
objetos do RePP de 2025, com a aplica¢do de questionario eletrénico contendo 21 questoes relacionadas
aos ciclos de formulagdo, implementagdo e avaliagdo de politicas publicas. Tais questoes foram extraidas
do Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU (RCPP), que é um documento técnico publicado
pelo Tribunal em 2020 visando fornecer uma estrutura de critérios comuns para avaliacdo do nivel de
maturidade de politicas publicas, em apoio as ag¢oes de controle com foco em politicas publicas.

4. A equipe de fiscalizagdo analisou as informagoes e evidéncias fornecidas pelo MDS em resposta
ao questiondrio e as complementou com outros elementos para embasar as conclusdes sobre a maturidade
do novo Programa Bolsa Familia (PBF), de que trata a Lei 14.601/2023.

5. Estando o processo em meu gabinete, a luz dos critérios técnicos aplicaveis, aprofundei as andlises
das conclusédes apresentadas pela unidade instrutiva e verifiquei diversos aspectos que podem representar
oportunidades de aprimoramento da politica publica.

6. Assim, visando enriquecer a discussdo deste processo, entendo necessario dar oportunidade ao
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate A Fome para que, caso queira, se
manifeste sobre esses apontamentos, como detalhado a seguir.

Sobre o diagndstico do problema

7. Com relagdo as questoes referentes a esse bloco de controle, a AudBeneficios concluiu pelo
atendimento aos critérios do RCPP, por considerar que:

‘Os problemas publicos foram claramente identificados e evidenciados, com base, por exemplo, em andlises
de instituicées renomadas. Os problemas identificados no Programa Auxilio Brasil foram considerados na
formulagdo do Programa Bolsa Familia (PBF) e foram propostas solu¢ées para as inadequagoes
encontradas. A andlise legislativa reforcou a identificagdo dos problemas, fundamentado a formulag¢do do
novo programa.’ e ‘As causas e consequéncias da pobreza no Brasil foram identificadas e analisadas com
base em evidéncias, incluindo estudos especializados e dados historicos.’
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8. Segundo o RCPP, ‘sob a perspectiva do formulador de politicas publicas, o diagndstico do
problema é o primeiro passo a ser dado no ciclo de politicas publicas. Tal atividade envolve, ndo apenas a
identificacdo do problema publico, mas, também, a sua caracterizacdo a partir de elementos como suas
causas, efeitos e evidéncias’ (p. 30).

9. A literatura académica sobre o ciclo de politicas publicas indica que a fase da identifica¢do do
problema publico contempla: a observagdo ou percep¢do de um problema social relevante; a delimita¢do e
a caracterizag¢do deste problema para identificar seus elementos, e a avaliagdo da viabilidade de soluciona-
lo (Secchi, 2013"). Para esse autor, a delimitacdo do problema publico é etapa crucial no processo de
politicas publicas. Wu et al. (2014°) acrescentam que o diagnostico inadequado dos problemas publicos
pode conduzir a solugdes ineficazes.

10. O Decreto 12.002/2024, que estabelece normas para elaboragdo de atos normativos, contém em
seu anexo questoes para avalia¢do prévia a elaboragdo de atos normativos no Poder Executivo federal,
entre as quais se encontram os seguintes itens associados ao diagnostico e a andlise de alternativas:

‘l. Qual é o problema identificado?

1.1. Alguma providéncia deve ser tomada?

1.2. Qual é o objetivo pretendido?

1.3. Quais foram as razoes que determinaram a iniciativa?

1.4. Neste momento, como se apresenta a situacdo no plano fitico e no plano juridico?
1.5. Que falhas ou distor¢oes foram identificadas?

1.6. Que repercussoes tem o problema que se apresenta no dmbito da economia, da ciéncia, da técnica e da
Jjurisprudéncia?

1.7. Qual é o conjunto de destinatadrios alcancados pelo problema? Qual é o numero de casos a resolver?

1.8. O que podera acontecer se nada for feito? O problema se agravara? Permanecera estavel? Poderd ser
superado pela propria dindmica social, sem a intervengdo do Estado? Com que consequéncias?

2. Quais sdo as alternativas disponiveis?

2.1. Qual foi o resultado da andlise do problema? Onde se situam as causas do problema? Sobre quais
causas pode incidir a agdo que se pretende executar?’ (grifei)

11. Segundo o Guia Pratico de Andlise Ex Post de Politicas Publicas da Casa Civil’, uma andlise
sobre o diagnostico do problema publico quando a politica estd em execugdo visa assegurar que o
diagnostico que subsidiou a elaboragdo da politica estava correto e ainda é aplicavel, ou seja, visa verificar
se o problema publico persiste, se as suas causas sdo de fato aquelas mapeadas inicialmente e se as causas
atacadas pela intervengdo sdo as mais determinantes para a existéncia do problema. Dessa andlise pode
resultar uma conclusdo pela necessidade de atualizagcdo do diagndstico do problema e de uma reformulag¢do
da politica. Ainda segundo o documento (p. 109):

‘Esse processo é importante, pois oferece uma oportunidade aos formuladores, com base na experiéncia
adquirida ao longo do processo de implementagdo, de refletir sobre as reais razéoes pelas quais o problema
ocorre, de modo a identificar a melhor estratégia para produzir os resultados e os impactos esperados com
a politica.

Muitos problemas sdo apresentados quando da formulagdo ou justificativa da politica com uma solugdo
fixada: a execugdo da politica em si. Mas serd que ela realmente intervém ou altera efetivamente uma ou
mais causas do problema? Indo de encontro a esse questionamento, a politica pode solucionar apenas uma
parte muito pequena do problema. Ela pode ter a sua relevincia atestada ou ndo no desenvolvimento da
andlise proposta aqui, por exemplo, com maior fundamenta¢do do seu alinhamento com as experiéncias
internacionais, identificando e observando as melhores praticas para tratar do problema a que se
direciona.’ (grifei)

! Secchi, L. (2013). Politicas Puiblicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. (2* ed.). Cengage Learning.

2 Wu, X., Ramesh, M., Howlett, M., & Fritzen, S. (2014). Guia de politicas publicas: gerenciando processos. Escola Nacional de
Administracdo Publica.

3 https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/downloads/guiaexpost.pdf/view
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12. Verifiquei que a exposi¢do de motivos (EM) que acompanhou a MP 1.164/2023 faz referéncia aos
dispositivos constitucionais e legais que previram uma renda bdsica para familias em situacdo de
vulnerabilidade social, o que dad suporte juridico ao PBF. Menciona também os problemas verificados no
desenho do entdo vigente Programa Auxilio Brasil, em especial quanto a focaliza¢do, citando, inclusive, o
Acorddo 2.275/2022-Plenario como motivador das modificagcdes na politica de transferéncia de renda
empreendidas por meio da MP, que extinguiu aquele programa e recriou o PBF.

13 No entanto, embora mencione o problema que a politica de transferéncia de renda visa resolver,
que, em suma, ¢ a pobreza, a EM ndo apresenta nenhum detalhamento concreto acerca desse problema.

14. Em resposta ao questionario, o orgdo gestor indicou como evidéncia do problema publico estudos
académicos e relatorios produzidos por instituicoes como IPEA, IBGE e Banco Mundial, parte deles
produzidos no inicio do século XXI (pegas 15-16). No entanto, ndo foram fornecidas informacdoes sobre as
caracteristicas da pobreza no Brasil, suas causas e efeitos, devidamente evidenciados com dados recentes.

15. Verifiquei ainda que na descri¢do do ‘Programa 5128 - Bolsa Familia: Proteg¢do Social por meio
da Transferéncia de Renda e da Articulagdo de Politicas Publicas’, constante do PPA 2024-2027, indicou-se
como problema publico ‘familias em situagcdo de pobreza sem acesso aos direitos sociais bdsicos’ e como
causa desse problema a baixa renda familiar, que seria decorrente da desigualdade social, da baixa
escolaridade, do desemprego ou subemprego, além de precariedade no atendimento de saude.

16. Consta ainda uma descrigdo das evidéncias do problema em tela, na qual mencionam-se os
seguintes dados: ‘A taxa de pobreza, que até 2014 vinha registrando queda, apresentou aumento nos trés
anos subsequentes. Em 2021, cerca de 29,4% da populagdo brasileira estava em condi¢do de pobreza. A
inseguranga alimentar severa também aumentou nos ultimos anos, de 1,9% da populagdo total em 2014-
2016 para 7,3% em 2019-2021, sendo o pais que teve maior crescimento entre os da América do Sul’. Na
mensagem presidencial que encaminhou o PPA ao Congresso Nacional, indica-se como fonte desses dados a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad Continua) do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e a Organizagdo das Nagoes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO).

17. Assim, em que pese tais informagoes, que apresentam o historico de dois indicadores relacionados
a pobreza até 2021, ndo identifiquei na documentagdo evidéncias estruturadas e recentes sobre o problema
da pobreza no Brasil, suas causas e consequéncias, para dar suporte a reformulagdo da politica publica.
Embora seja um problema amplamente pesquisado, como informado pelo orgdo gestor (peca 10, p. 2),
quanto maior a clareza sobre as caracteristicas do problema publico que a politica almeja tratar, maiores
condicoes o gestor da politica tera para desenhar ou reformular a intervengdo de forma apropriada para
atacar as verdadeiras causas do problema. Nesse sentido, chama a atengdo o fato de a EM da MP que
recriou o PBF conter mais criticas ao programa anterior do que propriamente uma revisdo do diagnostico
do problema que a politica visa tratar para fundamentar a reformulagdo da politica.

18. Importa mencionar a complexidade do problema da pobreza e a natureza multifacetada de suas
causas. O PBF ataca um dos elementos constitutivos desse problema, que, conforme consta do PPA 2024-
2027, é a baixa renda familiar. Porém, essa causa também pode ser vista como uma consequéncia de outro
problema social, como o baixo nivel de escolaridade e a consequente baixa empregabilidade dessa
populagdo. Dai, destaca-se ainda mais a importdincia de uma andlise aprofundada na etapa de diagnostico
do problema publico, a fim de que a interven¢do seja desenhada para atacar a causa principal ou
preponderante para a existéncia daquele problema. Sem clareza a respeito desses vinculos entre causas-
problemas-consequéncias é mais dificil formular e implementar politicas publicas com potencial para
modificar a realidade que se pretende.

19. Como bem pontuado no relatorio que embasou o Acorddao 600/2023-Plendario (relator: Ministro
Antonio Anastasia), ‘o diagnostico do problema é um processo estruturante em politicas publicas, visto estar
na génese da intervengdo estatal, dele dependendo todos os processos seguintes de formulagdo,
implementagdo, monitoramento e avalia¢do ex post’ (grifei).

20. No mesmo sentido, cito trecho do relatorio do Acorddo 2.116/2022-Plenario (relator: Ministro-
Substituto Weder de Oliveira): ‘o diagnostico do problema é o processo mais estruturante de qualquer
politica publica. E de natureza nuclear, dado que é a existéncia do problema publico que justifica a
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mobilizacdo interventora do Estado, conforme se depreende normativamente da Constituicdo (arts 170,
caput, I, IV; 173) (grifei).

21 Considerando esses aspectos, e sobretudo a permanente necessidade de bem estruturar a defini¢do
do problema a ser atacado pela politica publica, deixando atualizada e caracterizada a situagdo a ser
enfrentada, entendo que ndo é possivel afirmar que o problema publico tratado pelo novo PBF estd
devidamente fundamentado e delineado a partir de elementos bastantes e atualizados, com causas e
consequéncias identificadas e evidenciadas.

Sobre a andlise de alternativas e tomada de decisdo

22. Com relagdo a questdo de auditoria ‘A politica publica selecionada era a alternativa mais
vantajosa para tratar o problema, frente a opgoes viaveis de intervengdo?’, a AudBeneficios compreendeu
que os critérios e boas praticas indicados no RCPP foram atendidos, registrando que:

‘O PBF é considerado a alternativa mais vantajosa para tratar a pobreza, conforme evidenciado pela
redugdo significativa no percentual de pessoas vivendo abaixo da linha de pobreza extrema. A transferéncia
de renda condicionada tem se mostrado efetiva, cumprindo o mandamento constitucional e impactando
positivamente a vida de milhoes de brasileiros, especialmente criangas. No entanto, é preciso considerar que
a superacdo da pobreza também requer politicas complementares para permitir o pleno acesso a educa¢do
e a inclusdo no mercado de trabalho.’ (grifei)

23. A unidade especializada destacou o teor do art. 6° § unico, da Constitui¢do Federal (CF/1988)
que garante o direito a uma renda basica familiar a todo brasileiro em situacdo de vulnerabilidade social.
Assim, o PBF atende esse comando constitucional. Aléem disso, afirma que diversas publicag¢oes
demonstraram a eficiéncia e a efetividade do PBF original, criado pela Lei 10.836/2004, que teria como
principais inovagoes em relagdo aos programas sociais anteriores a gestdo centralizada por meio do
Cadastro Unico, a ampliacdo do valor médio dos beneficios e a criagio de condicionalidades para usufruto
desses beneficios.

24. Segundo a AudBeneficios, o novo Bolsa Familia (Lei 14.601/2023) constitui um aperfeicoamento
do PBF original e do Programa Auxilio Brasil, seu antecessor imediato. Acrescenta que ha publicagcoes
recentes que demonstram evolugdo positiva nos indicadores relacionados a pobreza apos a instituicdo do
novo PBF. Por exemplo, cita dados do IBGE* segundo os quais entre 2022 e 2023 houve redugdo no
percentual de pessoas no Brasil com renda domiciliar per capita abaixo da linha de pobreza estabelecida
pelo Banco Mundial, passando de 31,6% para 27,4%, sendo esse o menor indice desde 2012. Além disso,
segundo a mesma publicacdo do IBGE, a quantidade de pessoas vivendo na pobreza diminuiu de 67,7
milhoes para 59 milhdes naquele periodo, o que significa que 8,7 milhoes de pessoas sairam dessa condi¢do
em apenas um ano, enquanto o percentual de domicilios alcan¢ados por programas sociais aumentou de
25,8% para 27,9%.

25. No entanto, destacou-se que a superagdo da pobreza demanda estratégias para além da
transferéncia de renda, visando a sustentabilidade da melhoria das condicées de vida da populacdo alvo do
programa, especialmente no que diz respeito a empregabilidade.

26. A andlise de alternativas no bojo do processo de politicas publicas envolve a avaliagdo
comparativa de aspectos como custos, beneficios e riscos de possiveis alternativas para tratamento do
problema publico. Segundo o RCPP (p. 38):

‘A légica por trds deste processo é a de que, antes de envidar esfor¢os na implementagdo de uma nova
politica publica, é importante identificar, analisar e comparar alternativas (existentes ou potenciais) de
tratamento do problema, incluindo a opgdo de ndo intervengdo (contrafactual).

Trata-se, portanto, de um conjunto de praticas que contribuem ndo apenas para a racionalizagdo do
processo decisorio, mas, também, para a otimizagdo do uso dos recursos publicos, evitando gastos
desnecessarios e prevenindo risco de fragmentagdo, duplicidade e sobreposi¢do de iniciativas.’ (grifei)

27. Ja o Guia Prdtico de Andlise Ex Ante de Politicas Publicas da Casa Civil’ ressalta, como aspecto
a ser considerado para legitimar a politica publica proposta, a justificativa para a sele¢do da interven¢do

4 Relatério “Sintese de Indicadores Sociais: uma analise das condi¢des de vida da populagdo brasileira 2024” (peca 18).
3> Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/downloads/153743 analise-ex-ante_web_novo.pdf/view
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sugerida em contraponto com possiveis alternativas, inclusive a alternativa de ndo atuar no problema
delimitado. Assim, ‘espera-se que o formulador ou gestor de politicas publicas analise se ha fundamentos
que coloquem a intervencdo proposta ou a reformulacdo e expansdo de politica ja existente como a melhor
acdo possivel e viavel. Dentro disso, é importante destacar os eventuais custos para a sociedade da ndo
implementagdo ou da ndo expansdo ou reformulacdo’ (p. 69).

28. A resposta do orgdo gestor a essa questdo foi a seguinte (pe¢a 10, p. 2):

‘Anteriormente a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e do PBF, as agées de assisténcia
social eram fundadas sobre a premissa da caridade. Tratava-se entdo de uma benevoléncia da sociedade
com relagdo a grupos vulneraveis. A partir da Constituicdo Federal de 1988, a assisténcia social brasileira
passa a ser progressivamente estruturada em torno do conceito de direito. Nesse contexto, a transferéncia de
renda apresentou-se como forma inovadora de promover o combate a pobreza, por meio da transferéncia
condicionada de renda a familias com perfil para habilitagdo no PBF. Ademais, pesquisa académicas
indicam ser a transferéncia de renda uma estratégica eficiente para romper o ciclo da pobreza (...). O
Programa Bolsa Familia (PBF) é o maior programa de transferéncia de renda da historia do Brasil,
amplamente reconhecido como um marco na redugdo das desigualdades e na promog¢do da inclusdo social.
Com o PBF, milhoes de brasileiros passaram a ter comida na mesa, acesso a direitos basicos e a renda.

Ele assegura um valor minimo de R$ 600,00 por familia elegivel, com complementa¢des que incluem
beneficios, conforme imagem ao lado. O ano de 2024 foi marcado pelo esfor¢o do MDS na consolidagdo das
premissas fundamentais do programa: garantia de acesso a renda, educagdo, saude e assisténcia social.’

29. Observo que essa resposta ndo guarda conexdo com o questionamento, pois ndo menciona
eventual analise realizada sobre alternativas de intervencdo para solucionar o problema da pobreza, como
sugerem as boas praticas de formula¢do de politicas publicas.

30. Sobre os dados mencionados pela AudBeneficios, que demonstram redu¢do da pobreza entre 2022
e 2023, cabe considerar que em 2023 houve aumento da populacdo ocupada de 3,8% com relagdo ao ano
anterior, o que, segundo informagdo do governo federal, pode-se atribuir a recuperacdo do mercado de
trabalho apds o impacto da pandemia da Covid-19%. Além disso, o Produto Interno Bruto (PIB) cresceu
2,9% em 2023, enquanto o PIB per capita ampliou numa taxa de 2,2% com rela¢do ao observado em 2022’.
Assim, fatores como a retomada do crescimento econémico e a queda do desemprego também podem ter
influenciado esse resultado positivo de redugdo da pobreza.

31 Ainda que seja logico atribuir parte importante dos resultados a recria¢do do PBF, a questdo
sobre eventuais alternativas de intervencdo permaneceria em aberto, embora seja elemento essencial para a
elaboragdo consistente e duradoura da politica publica. Alids, a andlise de qualquer iniciativa do Estado
frente a opgdes viaveis de intervengdo é medida ndo apenas de boa técnica, mas de completude da politica
publica que permite uma decisdo governamental bem fundamentada, contribui para o acompanhamento
continuo e auxilia na reformulagdo das agoes sempre que o problema exigir.

Sobre o desenho e a institucionalizacio

32. Quanto a questdo ‘5.3. A politica tem uma teoria clara que expressa, de forma objetiva, como esta
incide sobre as causas do problema, projetando seus resultados e impactos de longo prazo?’, a
AudBeneficios concordou com a resposta do orgdo gestor, que foi positiva e destacou a existéncia de modelo
logico construido pelo MDS, o qual apresenta: objetivos do programa, insumos, atividades, produtos,
resultados intermediarios e finais e impactos (pega 11).

33. A etapa de desenho da politica publica se refere ao seu planejamento antes de sua implementacdo,
mas também se da em situagoes de reformulagdo de politicas publicas. Nesse contexto, a ferramenta
conhecida como modelo [ogico é util para orientar os formuladores na modelagem das intervengoes
publicas (RCPP, p. 48). Trata-se de um diagrama que expressa de maneira sistematica as relagdes ‘entre os
recursos disponiveis para as agdes programadas e as mudangas ou resultados que se espera alcancar’®. A
figura a seguir, extraida do RCPP (p. 48), apresenta os elementos do modelo logico:

¢ Dados extraidos de: https://www.gov.bt/secom/pt-br/assuntos/noticias/2024/01/taxa-de-desemprego-fecha-2023-em-7-8-menor-patamar-desde-2014
7 Dados extraidos de: https:/agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/39303-pib-cresce-2-9-em-2023-e-

fecha-o-ano-em-r-10-9-trilhoes#:~:text=0%20PIB%20per%?20capita%20alcan%C3%A70u,2022%20registrou%2017%2C8%25.

8 Cassiolato, M.; Gueresi, S.. Como elaborar modelo logico: roteiro para formular programas e organizar avaliagdo. IPEA, Nota Técnica n° 6, 2010, p. 6.

19

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78737406.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 026.295/2024-5

Recursos Acodes Produtos . RESUItaF’,OTC' Res-tlltado Impactos
intermediarios Final
34. De acordo com Cassiolato & Gueresi (2010), essa metodologia contribui para a qualidade do

desenho do programa, com foco em resultados, permitindo a defini¢do de indicadores para o monitoramento
e a avaliag¢do. Para isso, pressupoe-se uma definicdo clara e plausivel dos objetivos do programa, além da
identificagdo de indicadores de desempenho adequados para medir seus resultados.

35. Segundo o ja mencionado Guia Prdtico de Analise Ex Ante de Politicas Publicas (p. 94), a
descrig¢do do modelo logico do programa é importante para que se verifique ‘a consisténcia logica do que se
pretende fazer, de modo que fique absolutamente claro em que medida os recursos e os processos a serem
despendidos e realizados podem ser tomados como diretamente responsdveis por produzir o que se
vislumbra como resultado e se vislumbra como impacto’ (grifei).

36. Consta da peca 11, documento que contém o modelo logico do PBF, desenvolvido em 2024, ou
seja, apos a publicacdo da Lei 14.601/2023, que recriou o programa.

37. A unidade especializada concluiu que o PBF ‘apresenta uma teoria clara sobre como a politica
aborda as causas da pobreza, com uma estrutura bem definida de objetivos, mecanismos de implementagdo
e articulagdo intersetorial, projetando resultados e impactos de longo prazo na redu¢do da pobreza e
promogdo do desenvolvimento social’ (peca 51, p. 36).

38. Embora seja digna de elogio a iniciativa do orgdo gestor de elaborar o modelo logico do
programa, observo que o processo de elaboragdo desse documento, que deveria nortear a formulagdo da
politica publica, ocorreu ja na fase de implementagdo, de forma que a sua utilidade para a defini¢do dos
contornos do programa pode ter sido prejudicada.

39. Em segundo lugar, os elementos trazidos pelo orgdo gestor ndo permitem uma conclusdo objetiva
quanto ao modo pelo qual o programa incide sobre as causas do problema publico. Na verdade, como ndo
ha muita clareza sobre tais causas, conforme mencionei anteriormente, ¢ natural que haja deficiéncia na
conexdo entre as entregas do programa e as causas do problema publico. Assim, entendo que uma melhor
caracterizagdo do problema que o PBF visa tratar, considerando suas causas e consequéncias,
possibilitaria o aperfeicoamento da teoria do programa, ampliando seu potencial de transformag¢do da
realidade.

40. Em terceiro lugar, compreendo que os elementos do modelo l6gico poderiam ser aperfeicoados
para tornd-los mais consistentes e apropriados para demonstrar o encadeamento entre insumos, atividades,
produtos e resultados.

41. Como exemplo de inconsisténcia, cito o item ‘recursos or¢camentdrios-financeiros para pagamento
dos beneficios, gestdo e operagdo do PBF e Cadastro Unico’ que aparece no modelo logico como insumo e,
também, como produto, quando, conceitualmente, esse item se enquadra como insumo®.

42. Outra inconsisténcia a se registrar é o fato de que o resultado intermediario 'fortalecimento da
equidade de género’ ndo esta conectado com os objetivos do programa e com os resultados e impactos
especificados no modelo logico.

43. Destaco, ainda, a fragilidade do vinculo entre as condicionalidades do programa e os resultados
esperados (‘melhoria nas condigdes de saude’ e ‘melhoria nas condigdes de educacdo’). Recordo que as
contrapartidas exigidas pela lei para usufruto do beneficio sdo: comprovag¢do de frequéncia escolar de
criangas e adolescentes, cumprimento do calendario nacional de vacina¢do, acompanhamento do estado
nutricional (criangas até sete anos), e realizagdo de pré-natal.

44. Em que pese a importancia dessas condicionalidades, seu aperfeicoamento é desejdavel para
garantir os resultados almejados. No caso da saude, a especificacdo do resultado é¢ ‘melhoria de
indicadores de saude devido ao maior acesso a estes servigos’ (pe¢a 11, p. 8). Apenas com as informagoes
contidas no documento, ndo esta claro em que medida as condicionalidades especificadas nas regras do

9 Segundo o Guia Pratico de Andlise Ex Ante de Politicas Publicas (p. 100), insumos s3o 0s recursos necessarios para a execugdo da
politica (financeiros; fisicos, como equipamentos, materiais, instalagdes; humanos; etc) e produtos sdo “os frutos diretos e quantificaveis
das atividades da politica, entregues imediatamente pela realizacdo de suas atividades”.

20

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78737406.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 026.295/2024-5

programa _seriam capazes de produzir esse resultado. Para a educacdo, a redacdo do resultado é similar e
padece do mesmo problema, a frequéncia escolar é fundamental, mas ndo parece suficiente para a melhoria
de indicadores educacionais, devendo-se considerar também a importdncia da qualidade da educacdo
oferecida pelo Estado para o adequado aproveitamento, desempenho e desenvolvimento dos alunos.

45. Destaco que as consideracoes acima ndo constituem uma andlise exaustiva do documento, mas
demonstram a importancia da qualidade do processo de formulacdo da politica publica para que o desenho
da intervengdo seja adequado aos fins que se busca alcangar, ou seja, que reuna as condigdes necessarias
para atuar nas causas do problema publico objeto dessa interveng¢do, ao menor custo possivel para a
sociedade, e entregar os resultados planejados. Nessa toada, conforme o Guia Pratico de Analise Ex Ante de
Politicas Publicas (p. 101):

‘quanto mais bem desenhadas as rela¢ées de causalidade entre os componentes de uma politica, maior a
probabilidade de que os resultados pretendidos sejam alcangados em decorréncia da intervengdo. Por isso é
fundamental que na fase de planejamento e desenho seja levada em consideragdo a pertinéncia logica da
cadeia de resultados esperada e o maior numero de fatores identificaveis que a impactam, bem como as
evidéncias empiricas ja documentadas sobre agées comparaveis.’ (grifei)

46. Desse modo, com relagdo a questdo 3.3, entendo que, considerando as informagoes juntadas aos
autos, ha margem importante para aprimoramento na logica de intervengdo do PBF, especialmente quanto
a conexdo entre as entregas do programa e as causas do problema publico e a relagdo entre
condicionalidades e resultados esperados. Outro aspecto muito relevante nessa questdo que restaria ndo
completamente atendido diz respeito aos resultados de longo prazo, eis que o enfrentamento das multiplas
causas da pobreza é essencial para que a politica publica efetivamente altere seu contexto de incidéncia.

47. Passando para a questdo seguinte, que trata da defini¢do clara e coerente dos objetivos da politica
publicas, que sejam ‘especificos, mensurdveis, apropriados (relevantes), realistas (alcan¢aveis) e
delimitados em um recorte temporal’, a AudBeneficios analisou os objetivos definidos na Lei 14.601/2023 e
no programa do PPA 2024-2027 relativo ao PBF e propos considerar os critérios definidos no RCPP como
atendidos.

48. Recordo que os objetivos previstos na lei sdo: i) combater a fome; ii) contribuir para a interrupgdo
do ciclo de reprodugdo da pobreza entre as geragoes, e iii) promover o desenvolvimento e a proteg¢do social
das familias, especialmente das criancas, dos adolescentes e dos jovens em situagdo de pobreza.

49, Assim, observa-se que o ato normativo que institucionalizou o programa explicita seus objetivos
gerais de forma clara, embora, como destacado pela AudBeneficios, ndo haja uma defini¢do de estimativa
de tempo para o alcance desses objetivos, o que revela uma natureza de longo prazo ou permanente do
programa. Ausente, portanto, a delimitagdo em um recorte temporal dos objetivos.

50. Além disso, observo que ha certa coeréncia entre o problema publico (pobreza), os objetivos i’ e
‘ii’ acima mencionados e o impacto esperado de reduc¢do da pobreza extrema e da fome constante do
modelo logico (pega 11, p. 1). Com relagdo ao objetivo ‘iii’, cabe remeter as consideragdes consignadas
anteriormente sobre as limitagoes das condicionalidades estabelecidas na lei para o alcance dos resultados

desejados em termos de melhoria das condi¢oes de saude e educagdo do publico-alvo.

51. No que se refere ao questionamento se o programa tem indicadores de efetividade, eficdacia e
eficiéncia (questdo 5.6), a resposta ao questiondrio ndo apresenta elementos concretos sobre indicadores. O
ministério apenas relata quantitativos de beneficiarios e montantes que foram gastos para cada parcela do
publico-alvo, além de mencionar dados regionalizados.

52. A unidade especializada registrou que ndo ha defini¢do de indicadores na lei e no decreto do
programa, mas que tais atributos foram incluidos no PPA 2024-2027.

53. A tabela a seguir, extraida do Relatorio sobre as Contas do Presidente da Republica do exercicio
de 2024 (CPR 2024), contém os objetivos, indicadores e metas do programa no PPA, bem como o resultado
da anadlise da equipe de fiscaliza¢do sobre a aceita¢do ou rejeicdo desses atributos, considerando os
critérios que norteiam a analise no ambito daquele Relatorio.
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Atributos do Programa 5128 Avaliados

‘Objetivo Especi Indicador Rejei¢io

9409 - Percentual de atendimento das
0244 - Contribuir com a redugfio da familias com perfil do PBF (razio
pobreza de familias em situa¢iio de entre o nimero de familias
vulnerabilidade por meio de beneficiarias do PBF ¢ a estimativa de
transferéncia direta de renda. familias com perfil de permanéncia do

PBF, calculada com base na PNADC)

0572 - Garantir o atendimento do PBF
para as familias com perfil de Nao
permanéncia no programa

0257 - Contribuir para ampliar o

acesso A educagiio e permanéncia na 9432 - Taxa de acompanhamento
escola de crian¢as e adolescentes de educacional de criangas e adolescentes
4 a 17 anos beneficiarias do dc4 a 17 anos beneficiarias do PBF
Programa Bolsa Familia (PBF)

057A° - Elevar a taxa de
acompanhamento das criangas e
adolescentes de 4 a 17 anos para 80%
até o final de 2027

Nao

0588 - Elevar a taxa de
acompanhamento das criangas de até 7

anos incompletos e mulheres nas Sim
condicionalidades da saude para 82%

até o final de 2027

0261 - Contribuir para ampliar o 9459 - Taxa de acompanhamento de
acesso i sande de criangas de 0 a 7 saide de criangas de 0 a 7 anos
anos incompletos e de mulheres incompletos ¢ mulheres beneficiarias
pobres beneficiirias do PBF do PBF

0296 - Ampliar o nimero de
municipios brasileiros que recebem

058N - Aumentar o percentual de
os recursos do Indice de Gestio

9520 - Percentual de municipios que S N
municipios que recebem recursos do Nio

recebem recursos do [IGDM-PBF

Descentralizada de PBF (IGDM- IGDM-PBF
PBF)
54. Segundo o Relatorio, foram identificadas falhas em dois objetivos especificos, dois indicadores e

quatro metas, sendo que todos esses atributos sdo vinculados as condicionalidades do PBF. Uma das metas
(0588) foi rejeitada diante da gravidade da falha, pois ndo ha defini¢do clara do que constitui
‘acompanhamento’ (ndo ha numero minimo de consultas nem tipologia de registros) e faltam mecanismos
de monitoramento intermediario que permitam verificar o cumprimento da condicionalidade ao longo do
periodo (CPR, p. 128). No caso dos objetivos 0261 e 0296, a critica do TCU foi de que a redagdo de tais
objetivos ¢ genérica, sem indicar mudancgas concretas ao longo da vigéncia do PPA. Acrescento que cabe a
mesma critica ao objetivo 0257.

55. Para além desses pontos, observo que a redagdo dos objetivos do PBF no programa do PPA é
ligeiramente diferente das defini¢oes contidas na Lei 14.601/2023. Destaco o objetivo especifico ‘0244 —
contribuir com a redu¢do da pobreza de familias em situagdo de vulnerabilidade por meio de transferéncia
direta de renda’, que ¢ o de maior conexdo com os objetivos definidos na lei, cujo indicador é o percentual
de atendimento das familias elegiveis ao programa bolsa familia e a meta é de 100%, em todos os anos de
vigéncia do plano (pega 17, p. 3). Ou seja, a meta é atender todas as familias que se enquadram na regra de
elegibilidade do programa.

56. Vinculado a esse objetivo, tem-se o atributo ‘entrega: 0530 — Familias beneficiarias’, cujo
indicador é a quantidade média anual de familias beneficiadas com transferéncia de renda. A meta desse
indicador é ‘ampliar a quantidade média anual de familias beneficiadas com transferéncia de renda’, com
os seguintes valores (peca 17, p. 4):

Meta: 0576 - Ampliar a quantidade média anual de familias beneficiadas com transferéncia de renda
Meta prevista para: 2024:20.700.000 2025: 21.000.000 2026:21.000.000 2027:21.000.000

57. Essa meta ndo parece adequada, pois transmite a ideia de que o programa almeja simplesmente
aumentar o numero de beneficiarios da transferéncia de renda e ndo amenizar o problema grave da pobreza
que o pais enfrenta. Se o PBF ¢ uma intervengdo que visa reduzir a pobreza, ndo faz sentido que a medi¢do
do seu sucesso esteja vinculada a expansdo da quantidade de pessoas que dependem do programa. Ainda
que fizesse sentido, essa meta de 2025 a 2027 ¢ a mesma (21 milhoes de familias beneficiadas), ou seja, os
numeros ndo demonstram uma ‘ampliacdo’ da quantidade de familias atendidas como a redag¢do da meta
especifica.

58. A AudBeneficios entendeu que os indicadores constantes do PPA sdo relevantes para verificar o
alcance do publico-alvo, ou seja, a cobertura do programa, mas ndo suficientes para medir a sua
efetividade. Ademais, sugere que a inclusdo de indicadores de custo-beneficio (eficiéncia) para permitir uma
avalia¢do mais abrangente do programa.

59. Concordo com a AudBeneficios e acrescento que a defini¢do do principal indicador do PPA ndo é
coerente com o objetivo que ele visa medir, pois, enquanto o objetivo trata da redug¢do da pobreza, o
indicador cuida do grau de cobertura da politica. Qu_seja, é possivel que o programa alcance todo o
publico-alvo definido na lei (familias com renda familiar per capita mensal igual ou inferior a R§ 218), mas
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ndo provoqgue alteracdo no guantitativo de familias em situacdo de pobreza ou extrema pobreza no Brasil, a
depender do critério utilizado para definir pobreza.

60. Outro aspecto relevante é que a condig¢do de pobreza do individuo (problema publico) deveria ser
aferida considerando a sua condi¢do sem auxilio governamental de qualquer natureza. Ja a redugdo da
pobreza, que ¢ o objetivo declarado do programa, deveria ser medida por balizas que demonstrem que essa
parcela da populagdo esta efetivamente superando os entraves economicos e se tornando independente do
beneficio assistencial. Ou seja, se a superagcdo da pobreza é medida pelo recebimento do beneficio, uma
eventual retirada do beneficio remeteria essas familias de volta a pobreza. Assim, a conclusdo seria de que o
programa ndo implica em mudanca substancial da realidade, mas sim em uma dependéncia permanente
dessas familias do beneficio assistencial do governo para sobreviver.

ol. Com relagdo a questdo 5.7 (‘a politica tem uma linha de base estabelecida’), o orgdo gestor
informou que utiliza a estimativa de pobreza municipal como referéncia para alcangcar a meta de
atendimento integral das familias pobres no Brasil. Atualmente, a linha de pobreza do programa é o valor
de R$ 218, que coincide com o critério de elegibilidade do programa.

62. Com base em dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNADC), do Censo
Demografico 2022 e do Cadastro Unico, estimou-se que para o ano de 2024 o quantitativo de 20,56 milhoes
de familias em situacdo de pobreza ou de baixa renda (vulnerabilidade a pobreza) no Brasil.

63. Destaca-se que metodologia anterior utilizada para defini¢do da taxa de cobertura do programa,
baseada em dados do Censo de 2010, indicava a existéncia de 13,8 milhdes de familias em situagcdo de
vulnerabilidade de renda. Ou seja, apos a mudang¢a de metodologia, houve um aumento de 49% na
populacdo alvo do programa.

64. Importante esclarecer que a linha de base se refere aos indicadores e metas da politica. Segundo o
RCPP (p. 53), ‘deve haver uma linha de base (marco zero) estabelecida acerca da realidade a qual a
politica publica visa promover mudangas, para que futuramente possa ser realizada a avaliagdo quanto ao
alcance de resultados dessa politica. Assim, apos a estruturacdo da politica, esses pardmetros iniciais
podem ser comparados com os resultados efetivos e as metas alcangadas, no dmbito de avaliagoes
realizadas’. Nesse sentido, observo que a resposta do MDS tratou na verdade da defini¢do do publico-alvo
ou do critério de elegibilidade, e ndo exatamente da linha de base para avaliagdo dos resultados do
programa.

65. Além disso, como houve mudanca de metodologia, entendo que hd prejuizo para o
acompanhamento do que se considera ‘pobreza’ e ‘extrema pobreza’. Destaco, inclusive, que, conforme
resposta do Ministério, familias de ‘baixa renda’ também estariam incluidas no quantitativo que orienta a
cobertura do programa.

66. Esses pontos precisam ser esclarecidos, distinguindo-se os conceitos de publico-alvo, critério de
elegibilidade, cobertura do programa e indicadores e metas para aferi¢do dos resultados do programa.

67. A questdo 5.8 visa verificar se a politica publica tem metas objetivas de entrega de produtos e de
alcance de resultados. Como resposta, o MDS apresentou as seguintes consideragoes:

‘A principal meta do Programa Bolsa Familia consiste em atender integralmente as familias pobres no
Brasil, considerando a linha de pobreza do Programa, atualmente de R$ 218,00 por pessoa. Salienta-se que,
para ingresso no PBF, além de prévia inscricdo no Cadastro Unico, a familia deve estar com os dados
cadastrais atualizados e consistentes, e cumprir com os critérios de elegibilidade e de pré-habilitagdo do
Programa, observada, ainda, a disponibilidade or¢amentadria do PBF, conforme as regras (...).

Os recursos or¢camentdarios colocados a disposi¢do pela Lei Or¢camentaria Anual e Créditos dos Programas
5128 - Inclusdo Social por meio do Bolsa Familia somaram R$ 168 bilhdes ao longo de 2024, com uma
execug¢do da ordem de 100% ao longo do exercicio.’

68. Considerando as andlises anteriores, que detalharam fragilidades sobre os objetivos, indicadores
e metas estabelecidos no PPA 2024-2027, entendo que a resposta ao item deve ser negativa quanto a ‘metas
objetivas de alcance de resultados’. Porém, no que se refere a metas de entrega de produtos, entendo que
pode ser acolhida a resposta do gestor, pois ele apontou como principal meta do programa o atendimento
integral do publico-alvo, que é uma meta de cobertura e indica um produto da politica publica (familias
beneficiadas).
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69. A questdo seguinte trata da delimitacdo do publico-alvo a ser alcancado pela politica publica, cuja
resposta do MDS foi de que:

‘O Programa tem como publico-alvo as familias em situa¢do de pobreza (renda familiar per capita mensal
de até R$ 218,00), independentemente da sua composi¢do familiar. Ou seja, uma familia composta somente
por adultos serd elegivel ao programa, desde que devidamente inscrita no Cadastro Unico e que possua
renda familiar per capita mensal de até RS 218,00 (art. 5°da Lei n° 14.601, de 19 de junho de 2023).’

70. A AudBeneficios acrescentou que a Lei 14.601/2023 e o decreto regulamentador estabelecem esses
critérios de elegibilidade, aléem de preverem a manutengdo de familias no programa por até 24 meses,
mesmo que a renda per capita mensal ultrapasse o valor estabelecido. Assim, o publico-alvo do PBF estd
bem delimitado e caracterizado.

71. No entanto, a unidade recorda os achados da auditoria que resultou no Acorddo 2.342/2023-
Plendrio (relator: Ministro Walton Alencar), na qual foram identificadas inconsisténcias de renda em parte
das familias atendidas pelo programa, as quais poderiam levar a inelegibilidade de 22,5% das familias
incluidas no programa, com custo estimado de R$ 34 bilhdes anuais, por falta de uma sistematica de
avaliagdo do erro de inclusdo, aspecto que sera detalhado adiante.

72. Assim, diante das fragilidades na execug¢do da politica relacionadas a erros de inclusdo e
descaracterizagdo do publico-alvo, a AudBeneficios discorda da avaliagdo do gestor e propoe a resposta
‘parcialmente’ para o item 5.9 do quadro-resumo.

73. A questdo em tela se insere na etapa de formulacdo da politica publica. Por essa razdo, ndo se
deve considerar problemas na sua implementacdo como referéncia para a resposta ao item. Assim, como o
publico-alvo esta bem definido nas normas do programa, proponho considerar atendidos os critérios
definidos no RCPP, ainda que pendente maior clareza sobre a caracterizagdo e a distingdo entre a
populagdo potencialmente atingida pelo problema e a populagdo elegivel ao programa.

Sobre governancga e gestio

74. Passando para o bloco de controle que trata da implementagdo da politica, com relagdo a questdo
6.3 (‘As estruturas de gestdo de riscos e controles internos estdo institucionalizadas?’), o orgdo gestor
respondeu positivamente, apontando a existéncia da Portaria-MDS 934/2023, que instituiu a politica de
gestdo de riscos do MDS.

75. A AudBeneficios ponderou que essa portaria apresenta diretrizes gerais, ndo abordando
especificamente o programa em andlise. Acrescenta que a Lei 14.601/2023 criou a Rede Federal de
Fiscaliza¢do do Programa Bolsa Familia e do CadUnico, sob a coordenagdo do MDS, cuja regulamenta¢do
foi efetuada pelo Decreto 11.762/2023. A Rede compete propor medidas para aprimorar a fiscalizagdo do
CadUnico e para prevenir a ocorréncia de fraudes, o que estd diretamente relacionado a gestdo de riscos e
controles internos. Além disso, foi aprovada a Portaria-MDS 1.066/2025 que estabelece o plano de a¢do da
Rede para o exercicio de 2025.

76. Porém, a unidade especializada registrou que ainda estd pendente a defini¢do de diretrizes de
gestdo de riscos e controles internos especificas para o PBF. Assim, propds o atendimento parcial para o
item 6.3. Segundo a unidade (pega 51, p. 60):

‘Embora existam esforcos para melhorar a fiscalizagdo e prevenir fraudes através da Rede Federal de
Fiscalizacdo, a gestdo de riscos e controles internos especificos para o PBF ndo esta completamente
institucionalizada. A falta de diretrizes especificas para o programa representa uma lacuna, apesar da
existéncia de politicas gerais de gestdo de riscos no MDS'.

77. Mais especificamente, a equipe de fiscalizagdo verificou a auséncia de uma definicdo clara do
apetite a risco no PBF, que seria a quantidade e o tipo de risco que o MDS esta disposto a assumir para
atingir os objetivos do programa. Isso dificulta o equilibrio na implementagdo dos controles para enfrentar
os riscos relacionados a erros de exclusdo de familias elegiveis ao beneficio ou de inclusdo indevida de
familias beneficiarias.

78. A defini¢do da propensdo a risco é um elemento importante para subsidiar a gestdo de riscos e a
governanga publica, devendo alinhar os objetivos estratégicos da organizagdo ou da politica publica e a
alocacdo de recursos.
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79. O MDS destacou que a Portaria MDS 934/2023, acima mencionada, conceitua ‘apetite a risco’
como o nivel de risco que a pasta ministerial estd disposta a aceitar. No entanto, ndo foram apresentadas
informagaes relativas a propensdo a risco do PBF, nem indicadores ou critérios para balanceamento entre
erros de inclusdo e exclusdo, o que é essencial para evitar situagoes extremas de controles excessivos ou
insuficientes. Além disso, a portaria ndo atribui responsabilidades claras para o tratamento da questao.

80. Como apontado pela unidade especializada, a auséncia de apetite a risco priva o programa de um
indicador claro sobre sua qualidade e aumenta a exposicdo a fraudes. De fato, conforme mencionado
anteriormente, a auditoria anterior realizada por este Tribunal estimou que 22,5% de familias ndo elegiveis
estavam entre o publico beneficiado pelo programa. Noutra vertente, a falha aqui tratada pode acarretar a
implementagdo de controles excessivos e onerosos, bem como a exclusdo indevida de familias elegiveis.

81. Recordo que as inconsisténcias no Cadastro Unico identificadas em auditorias anteriores deste
Tribunal podem ser atribuidas principalmente a autodeclaracdo dos beneficiarios, sem conferéncias e
controles adequados por parte do poder publico. Diante disso, o Tribunal determinou a adogdo de medidas
para fortalecer a verificagdo domiciliar e melhorar a qualidade dos dados, aléem de procedimentos para
monitorar e corrigir inconsisténcias, resultando na exclusdo de familias que recebiam irregularmente os
beneficios.

§2. Quanto a questdo 6.4 (‘As estruturas de monitoramento e avalia¢do estdo institucionalizadas?’), o
orgao gestor entende que atende parcialmente aos critérios e boas praticas de politicas publicas registradas
no RCPP, mas ndo apresentou justificativa para essa classificacdo. Assim, a AudBeneficios analisou os
dispositivos normativos que regem o programa e concluiu que, em certa medida, ha algum nivel de
formalizagdo das estruturas de monitoramento e avaliagdo. Assim, ndo ha informagdo suficiente para tecer
uma conclusdo com seguranga razoadvel a respeito desse item.

83. Com relagdo a gestdo dos recursos (financeiros, fisicos, tecnologicos e humanos) necessdarios a
implementagdo da politica (questdo 7.2), a AudBeneficios registrou que hd mecanismos estruturados de
gestdo do programa, mas ainda ha desafios relacionados a descentralizacdo da sua implementagdo.

84. A gestio descentralizada do PBF e do Cadastro Unico envolve compromissos e atribui¢des
especificos aos trés niveis federativos, conforme previsto nas normas regentes do programa, sendo que as
principais competéncias da Unido sdo o desenho, a normatizacdo, a sele¢do e o pagamento as familias
beneficiarias. Aléem disso, o governo federal deve atuar no fortalecimento da gestdo e da execugdo
descentralizada, por meio de apoio técnico e financeiro, orienta¢do, capacita¢do e acompanhamento das
acoes locais.

85. As atribui¢oes dos municipios, por sua vez, sdo a identifica¢do, o cadastramento e a atualizagdo
periédica das familias em situagdo de pobreza no Cadastro Unico, instrumento de identificagdo do piblico-
alvo do PBF. Cabe também aos municipios monitorar o cumprimento das condicionalidades do programa
pelas familias beneficiarias.

86. No entanto, como verificado na auditoria que resultou no Acorddao 2342/2023-Plenario (relator:
Ministro Walton Alencar Rodrigues), hd limitagdes de recursos nos entes subnacionais que afetam a
qualidade da execu¢do da politica no nivel local, como caréncia de pessoal, alta rotatividade e falta de
recursos tecnologicos e financeiros.

87. A unidade detalhou que:

‘em entrevistas nesse mesmo trabalho, os gestores estaduais, quase em unanimidade, apontaram que a
maior dificuldade que enfrentam nas atividades do Cadastro Unico é a caréncia de recursos humanos
aliada a alta rotatividade de pessoal nos estados e nos municipios. Outra dificuldade apontada foi a falta de
recursos financeiros para as atividades do Cadastro Unico. Convém lembrar que os erros no Cadastro
Unico iriio impactar as Politicas Piblicas que dele dependem, a exemplo do PBF.’ (grifei)

88. Mais da metade dos entrevistadores sociais possuem menos de trés anos no cargo e quase metade
ndo tem vinculo efetivo, o que afeta a continuidade e a qualidade do trabalho. Além disso, a oferta de
treinamentos ¢ limitada, muitas vezes sem vagas suficientes ou sistematiza¢do. Assim, cerca de 13% dos
entrevistadores iniciaram suas func¢ées sem qualquer capacita¢do formal, o que compromete a correta
aplicacdo das diretrizes do programa. Ainda com relagdo as equipes, destaca-se que ndo existe uma
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normatizagdo sobre o numero minimo de profissionais por municipio, tampouco um plano nacional de
capacitagdo obrigatorio e continuo.

89. Com relagdo as verificagoes domiciliares, observou-se que mais de 90% dos municipios ndo
atingiram o indice minimo exigido de 20%, entre 2019 e 2023, sendo que muitas verifica¢oes, quando
ocorrem, seguem métodos informais e ndo padronizados, como relatos de vizinhos, sem respaldo técnico.

90. Assim, conclui-se que a atuagdo do governo federal relacionada ao apoio técnico aos entes locais
tem se mostrado ineficaz. Em conjunto, as falhas aqui relatadas comprometem a coleta e a qualidade dos
dados, que sdo fundamentais para a correta focalizacdo do programa.

91 Como tais questoes foram enderecadas no Acorddo 2.342/2023-Plendrio, por meio do qual o
Tribunal recomendou a normatizagdo da verificagdo domiciliar, a estruturagcdo de um plano nacional de
capacitagdo obrigatoria e a regulamentacgdo das equipes minimas, dispensam-se novos encaminhamentos no
ambito deste processo.

92. Assim, a equipe concluiu que, ‘embora o gerenciamento no nivel central seja satisfatorio, as
fragilidades na ponta comprometem a implementagdo plena do programa’. Diante disso, propos classificar
esse item como ‘parcialmente’, divergindo da classificagdo do orgdo gestor.

Sobre operagio e monitoramento

93. A questdo 9.2 trata da avalia¢do sistematica da eficiéncia alocativa, operacional e economica da
politica publica. Em resposta, o orgdo gestor indicou estudo recente da Fundagdo Getulio Vargas (FGV),
que teria demonstrado impactos positivos do novo PBF na redugdo da pobreza, in verbis (pegca 10, p. 10):
‘Estudo recente da FGV, em parceira com o IPEA e o Banco Mundial (...) mostrou que, desde o inicio do
novo Programa Bolsa Familia (PBF) em margo de 2023, foram retiradas da pobreza mais de 3 milhdes de
familias e, particularmente, em agosto de 2023, 19,7 das 21,2 milhées de familias do PBF ja estavam
protegidas da pobreza’ (destaquei).

94. A AudBeneficios refor¢ou esse ponto e mencionou artigo académico’® de 2021, no qual foram
estudados os efeitos dos programas de renda basica universal em compara¢do com modelos de
transferéncia de renda condicionada, caso do PBF. Além disso, destacou o achado da auditoria sobre o
novo PBF (Acorddo 1.661/2024-Plenario, relator: Ministro Vital do Régo), segundo o qual apesar da
melhora no custo-efetividade em relagdo ao Programa Auxilio Brasil, o PBF poderia ser mais eficiente se
ndo incluisse o Beneficio Complementar. Adotando-se a logica de beneficios per capita do desenho do PBF,
mas sem esse beneficio, o programa poderia economizar 9,1% de seu or¢amento, mantendo o mesmo
impacto no combate a pobreza, ou reduzir a pobreza 7,2% a mais, sinalizando oportunidades de melhorias
no PBF. A unidade técnica ressaltou ainda a necessidade de estudos que avaliem os efeitos do PBF sobre o
emprego formal, conforme destacado na mesma auditoria. Assim, concluiu pelo atendimento parcial aos
critérios da questdo 9.2.

95. Discordo dessa andlise. Primeiro, os estudos indicados ndo sdo vocacionados a dar suporte a
conclusdo. O trabalho da FGV, mencionado em noticia na pagina da internet da institui¢do'!, ndo trata de
eficiéncia (custo/beneficio da intervengdo), mas sim da expansdo da cobertura do programa, in verbis:

‘Osorio destacou que, com o atual esquema de beneficios — o basico de R$ 142, sendo um por pessoa;
complementar de R$ 600 para o valor minimo por familia; R$ 150 para cada criang¢a de 0 a 6 anos, e R$ 50
por criangas de 7 a 17 anos, gestantes e nutrizes —, o percentual de familias protegidas contra a pobreza no
Brasil saiu de 79% em janeiro para 84% em margo (quando entrou em vigor o Beneficio Primeira Infancia)
e 92% em setembro com os demais beneficios, destacando que o para nutrizes ainda comegara a ser
distribuido em outubro. ‘Isso significa 3 milhoes de familias a mais dentro do sistema, somando 19,7
milhées protegidas da pobreza’, descreve.’ (grifei)

96. O outro estudo, além de ter sido elaborado em periodo anterior ao novo PBF, também ndo analisa
eficiéncia. Referido estudo faz uma comparagdo entre os possiveis impactos sobre a pobreza e o bem-estar
decorrentes de dois modelos de intervencdo: renda bdsica universal, que seria uma transferéncia uniforme
de renda para todos os individuos da sociedade, e a transferéncia de renda condicionada.

10 https://repositorio.fgv.br/items/7d1a9864-318c-4fbc-947c-39a4f22aded1
11 https://ibre.fgv.br/blog-da-conjuntura-economica/artigos/20-anos-do-bolsa-familia-evidencias-e-agenda-futura
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97. Além disso, os resultados da auditoria mencionada pela AudBeneficios demonstram que ha
deficiéncias no desenho da politica que comprometem a relagcdo custo-efetividade, bem como ha lacuna de
estudos que avaliem os efeitos do PBF sobre o emprego formal.

98. Em segundo lugar, a resposta a questdo ndo trouxe qualquer elemento a respeito da atuagdo do
orgdo gestor para monitoramento e avaliacdo sistemdtica da eficiéncia da politica publica.

99. A guestdo 9.4 aborda o alcance dos objetivos e resultados de curto prazo da politica publica. O
MDS repetiu a resposta fornecida para o item anterior. A unidade especializada, por sua vez, indicou dados
governamentais que apontam para uma redugdo da quantidade de familias em situagdo de pobreza.

100. Na andlise da questdo 5.8 (‘a politica tem metas objetivas de entrega de produtos e de alcance de
resultados?’) destaquei que os atributos da politica relativos a resultados ndo preenchem os requisitos
esperados. Porém, no que se refere a metas de entrega de produtos, entendi que o programa atende
parcialmente aos requisitos, conforme defendido pelo gestor, pois a principal meta do programa é o
atendimento integral do publico-alvo, que é uma meta de cobertura e indica um produto da politica publica
(familias beneficiadas). Assim, pode-se considerar que o alcance dessa meta, o que tem ocorrido,
materializa o atingimento de um resultado de curto prazo da politica publica.

101. No entanto, as fragilidades nos objetivos, indicadores e metas do programa tratadas
anteriormente, que sdo atributos fundamentais para a avaliagdo do desempenho do programa, dificultam
uma conclusdo positiva quanto ao efetivo alcance de resultados, considerando os critérios do RCPP.

102. Por fim, quanto ao item 9.5 (‘os resultados das avaliacoes de desempenho sdo reportados e
utilizados?’), verifico a auséncia de elementos minimamente consistentes na resposta do MDS sobre o
assunto.

Sobre a avaliacdo da politica publica

103. No que se refere a avaliagdo do programa, a equipe de auditoria concluiu que o programa tem
sido eficaz, considerando o exercicio de 2024, pois os objetivos e metas definidos no PPA 2024-2027 foram
alcancados. Além disso, afirmou que o programa tem demonstrado efetividade e impacto positivo na
reducdo da pobreza. Porém, destacou os desafios relacionados ao acompanhamento das condicionalidades
definidas pelo programa para a educagdo das criangas e adolescentes das familias beneficiarias.

104. O MDS forneceu a mesma resposta para as questoes 10.3 (‘objetivos e metas da agdo
governamental foram alcangados? Eficacia’) e 10.4 (‘a politica produziu os resultados esperados?
efetividade/impacto’), que apresenta quantitativo de familias alcancadas pelo programa, volume de recursos
empregados e resultados da apuragdo das metas definidas no PPA 2024-2027.

105. Conforme pontua a AudBeneficios, a principal meta do PPA esta relacionada a cobertura do
programa. Como o programa alcancou 100% do publico-alvo definido, a meta foi cumprida. Com relagdo
as demais metas do PPA, a anadlise também foi no sentido do seu alcance. Assim, a unidade conclui pela
resposta ‘sim’ a questdo 10.3.

106. Considerando todas as ponderacoes efetuadas anteriormente sobre os atributos do programa no
PPA, entendo que essa resposta ndo ¢ adequada. Isso porque, como a qualidade desses atributos ndo é
satisfatoria, o fato de ter alcangado ou ndo as metas estabelecidas, com exceg¢do da meta de cobertura, ndo
fornece informacdo util quanto a performance e a pertinéncia do programa.

107. Finalmente, quanto a questdo 10.4, a AudBeneficios afirma que diversos estudos foram realizados
ao longo do tempo sobre a efetividade do PBF. Cita estudo do Banco Mundial realizado em 2021 (pega 25),
que apresentou evidéncias de que o programa produz efeitos indiretos positivos na atividade economica
local e levou a um aumento no emprego formal nas localidades de expansdo do programa apos 2009.
Menciona também uma avaliagdo conduzida pelo Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas
Publicas (CMAP), também em 2021 (pega 26), cuja conclusdo foi de que o programa tem efeitos positivos
sobre a educagdo e a saude de criangas e adolescentes beneficidarios, aumentando a frequéncia e a matricula
escolar e, no caso das criancas de zero a cinco anos, a altura.

108. Em que pese a importdncia desses trabalhos, observo que se referiram ao periodo anterior a
expansdo dos valores dos beneficios médios com a substituicdo do PBF pelo programa Auxilio Brasil (tal
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expansdo manteve-se no novo PBF). Assim, como o montante do beneficio pode interferir significativamente
nos incentivos percebidos pelas familias alvo da politica, os efeitos sobre o mercado de trabalho podem ser
bem distintos na nova modelagem do programa.

109. Nesse sentido, estudo recente da FGV/IBRE'> mapeou efeitos negativos do novo PBF na oferta de
mdo de obra masculina, especialmente jovens nas regioes norte e nordeste. O impacto negativo é ainda
maior na ocupa¢do em emprego formal por homens em todas as faixas etdrias e regioes do pais. O autor do
estudo destacou que atualmente o beneficio médio do programa equivale a 35% da renda mediana do
trabalho no Brasil. Em 2019, quando em vigor o desenho anterior do programa, esse percentual era de 15%
e os estudos apontavam para auséncia de efeito sobre a oferta de trabalho. Com o aumento do peso do
beneficio do bolsa familia no salario mediano do brasileiro, explica-se o impacto negativo no mercado de
trabalho que foi evidenciado no estudo.

110. A AudBeneficios mencionou também dados do relatorio Sintese de Indicadores Sociais (2024),
publicado pelo IBGE, que relacionam os programas de transferéncia de renda com a tendéncia de queda da
pobreza e da extrema pobreza monetarias, a partir de 2022, e estudo produzido pelo governo que indica
efeitos de curto prazo do programa na elevagdo da renda familiar per capita para as criangas da primeira
infancia beneficiarias do Bolsa Familia (pegca 23, p. 153).

111. Observo, assim, que, embora o MDS esteja munido de alguns dados e estudos que indicam
resultados positivos do programa, ha algumas limitagoes: i) uma parte dos estudos se refere ao desenho
anterior do programa (até 2021); ii) outra parte trata da dimensdo eficacia e ndo da efetividade do novo
PBF, até porque ainda ¢ cedo para uma medic¢do de efeitos de longo prazo desse novo programa com
apenas dois anos de vigéncia, iii) ndo foi evidenciado um mapeamento sistematico de evidéncias empiricas
sobre os resultados do programa.

112. Segundo o RCPP, a dimensdo da efetividade da politica publica diz respeito a alteragcdo da
realidade anterior a sua implementagdo, ou seja, a alterac¢do dos problemas tratados pela politica que possa
razoavelmente ser atribuida a intervengdo em andlise. Reproduzo, a seguir, trecho elucidativo do documento

(. 99):

‘Ao examinar a efetividade de uma interven¢do governamental, pretende-se ir além do cumprimento de
objetivos imediatos ou especificos, em geral consubstanciados em metas de produ¢do ou de atendimento
(exame da eficacia da gestdo). Trata-se de verificar se os resultados observados foram realmente causados
pelas acéoes desenvolvidas e ndo por outros fatores (GUID 3910/42, 2019). A avalia¢do da efetividade
pressupoe que bens e/ou servigos foram ofertados de acordo com o previsto. O exame da efetividade ou
avaliagdo de impacto requer tratamento metodologico especifico que busca estabelecer a relagio de
causalidade entre as varidveis do programa e os efeitos observados, comparando-os com uma estimativa do
que aconteceria caso o programa ndo existisse.’ (grifei)

113. Assim, concluo que ndo ha elementos suficientes para responder a questdo 10.4.
Conclusdo
114. O Programa Bolsa Familia (PBF) apresenta inquestionavel relevancia social, tanto pela

magnitude dos recursos envolvidos quanto pela amplitude de seu publico-alvo, alcancando, em 2024, cerca
de 20,8 milhoes de familias, ou 54,3 milhdes de pessoas, o que corresponde a aproximadamente um quarto
da populagdo brasileira. Aléem da elevada materialidade e capilaridade, o programa constitui mecanismo
muito relevante para mitigacdo imediata das condigdes de pobreza e extrema pobreza, alinhando-se ao
comando constitucional de assegurar renda basica as familias em situagdo de vulnerabilidade social.

115. No entanto, tendo como referéncia as boas praticas em politicas publicas e os critérios contidos no
Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU (RCPP), a auditoria operacional sobre o novo PBF,
instituido pela Lei 14.601/2023, revelou deficiéncias na reformulagdo do programa, que podem
comprometer os seus resultados e limitar o potencial de transformagdo estrutural da realidade
socioeconémica que o programa almeja.

12 https://ibre.fgv.br/blog-da-conjuntura-economica/temas/bolsa-familia-ampliado-reduz-oferta-de-trabalho-mas-pode-ser
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116. Diante do exposto, no intuito de contribuir para a melhoria da gestdo da politica publica, todo
esse contexto conduziria a expedi¢do de recomendag¢oes ao MDS no sentido de avaliar a conveniéncia e a
oportunidade de:

116.1.  definir a propensdo a risco do Programa Bolsa Familia, estabelecendo critérios formais para
balanceamento entre erros de inclusdo e exclusdo, com vistas a efetividade e a equidade na concessdo do
beneficio;

116.2.  atualizar o diagnostico do problema da pobreza no Brasil com evidéncias estruturadas e recentes,
que contemplem andlise detalhada de suas causas e efeitos;

116.3.  atualizar o modelo logico para demonstrar como o programa Bolsa Familia atua nas causas do
problema publico e aperfeicoar a consisténcia de seus elementos e o encadeamento entre insumos,
atividades, produtos e resultados;

116.4.  reformular os objetivos do programa Bolsa Familia para que sejam especificos, mensurdveis,
alcangaveis, realistas e aferiveis no tempo, além de definir indicadores, prazos e metas nas dimensoes de
efetividade, eficacia e eficiéncia;

116.5.  instituir mecanismos sistemdticos de monitoramento e avaliagdo do programa Bolsa Familia,
inclusive quanto aos efeitos de longo prazo sobre a pobreza, para retroalimentar o ciclo da politica publica.

117. Contudo, ¢ de todo pertinente ouvir previamente o MDS sobre tais propostas.

118. E, igualmente, importante oportunizar d unidade jurisdicionada manifestacdo sobre todas as
oportunidades de aprimoramento que detalhei neste despacho.

118. Assim, com fulcro no art. 14 da Resolug¢do-TCU 315/2020, fixo prazo de cinco dias para, caso
queira, o MDS apresente comentarios, informagoes e novas evidéncias relacionadas as possiveis
recomendagdes e constatagoes dispostas nesta delibera¢do, bem como sobre as consequéncias prdticas da
implementagdo das medidas aventadas e eventuais alternativas. Esclareco que o prazo exiguo se deve a
necessidade de cumprimento do limite temporal fixado pela LDO para este Tribunal encaminhar o RePP ao
Congresso Nacional.

A Seproc para as providéncias pertinentes.”

4. As respostas do ministério (pegas 64-68) foram analisadas pela unidade especializada
conforme instru¢do a pega 69, que contou com a concordancia de suas instidncias diretivas
(pecas 70-71). Transcrevo a referida instrugdo:

“I - ANALISE DOS COMENTARIOS DO GESTOR, APOS DESPACHO DO MINISTRO-RELATOR
1.1 - Historico processual

1. Trata-se de Auditoria Operacional realizada no Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, Familia e Combate a Fome (MDS), com o objetivo de avaliar os aspectos de qualidade sobre a
Jformulagdo, implementagdo e avaliagdo do Programa Bolsa Familia (PBF).

2. A fiscalizagdo compée o rol de trabalhos realizados para elaboragdo do ‘Relatorio de
Fiscalizagoes em Politicas e Programas de Governo’ (RePP), para subsidiar o Quadro-Resumo previsto no
artigo 150 do Projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias (PLDO) de 2026.

3. A principal metodologia utilizada foi a técnica de Autoavaliagdo de Controles (Control Self-
Assessment — CSA), aplicada por meio de questionario direcionado ao gestor responsavel. O instrumento
contou com 21 questoes, definidas pela Secretaria-Geral de Controle Externo com base no Referencial de
Controle de Politicas Publicas do TCU e em diretrizes de riscos previamente estabelecidas.

4. Preliminarmente, a equipe analisou essas respostas do MDS para fundamentar as conclusoes
sobre a maturidade do novo Programa Bolsa Familia (pe¢a 32, Apéndices 3 e 4):

Tabela 4- Qualidade da Formulag¢do do Programa Bolsa Familia

Atende Atende parcialmente Ndo atende Ndo se aplica

66,6% (6) 33,3% (3) 0% -
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Tabela 5 - Qualidade da Implementagdo do Programa Bolsa Familia

Atende Atende parcialmente Ndo atende Ndo se aplica

50% (5) 50% (3) 0% -

Tabela 6 - Qualidade da Avalia¢do do Programa Bolsa Familia

Atende Atende parcialmente Ndo atende Ndo se aplica
100% (2) 0% 0% -
5. Com base nessas andlises, a auditoria identificou trés achados principais: a auséncia de defini¢do

formal do apetite a risco do programa (Achado 1), fragilidades na execug¢do descentralizada do programa
(Achado 2) e oportunidades de melhoria no custo-efetividade do PBF (Achado 3) (relatorio preliminar -
peca 32).

6. Para o Achado 1 foi proposto recomendar ao MDS que avalie e defina o apetite a risco do
Programa Bolsa Familia, estabelecendo critérios formais para balanceamento entre erro de inclusdo e
exclusdo, com vistas a efetividade e equidade na concessdo do beneficio.

7. Ndo foram propostas deliberacées para os Achados 2 e 3 em razdo das recomendagoes ja
formuladas nos Acorddos Plenarios 2342/2023 e 1661/2024.
8. Por meio do Oficio 18598/2025, recebido em 26/5/2025, o documento foi encaminhado ao orgdo

auditado, com a finalidade de obter comentarios acerca dos achados, bem como da respectiva proposta de
encaminhamento (pegas 34-35).

9. O MDS manifestou-se por meio do Oficio 1432/2025, de 13/6/2025, encaminhando as
manifestagoes da Secretaria Nacional de Renda de Cidadania - Senarc e da Subsecretaria de Planejamento,
Or¢camento e Governanga - SPOG (pegas 44, 46 e 47).

10. A sintese dos comentarios, assim como a andlise da equipe, consta do Apéndice 5 da versdo final
do relatorio de auditoria (peca 51). O texto permaneceu inalterado, ja que o gestor apenas informou a
adogdo de medidas concretas relativas aos achados, sem sugerir alteragoes.

11. Em complemento as andlises anteriores, o Ministro Relator destacou, em cada dimensdo abordada
no questiondrio, aspectos que podem representar oportunidades de aprimoramento da politica publica. Ao
final, foram apresentadas quatro novas propostas de recomendag¢does ao MDS que, somadas aquela
inicialmente delineada pela equipe, convergem para a avaliagdo da conveniéncia e oportunidade de (peca
58):

a) definir a propensdo a risco do Programa Bolsa Familia, estabelecendo critérios formais para
balanceamento entre erros de inclusdo e exclusdo, com vistas a efetividade e a equidade na concessdao do
beneficio;

b) atualizar o diagnostico do problema da pobreza no Brasil com evidéncias estruturadas e recentes, que

contemplem andlise detalhada de suas causas e efeitos,

¢) atualizar o modelo logico para demonstrar como o programa Bolsa Familia atua nas causas do
problema publico e aperfeicoar a consisténcia de seus elementos e o encadeamento entre insumos,
atividades, produtos e resultados,

d) reformular os objetivos do programa Bolsa Familia para que sejam especificos, mensuradveis,
alcangaveis, realistas e aferiveis no tempo, além de definir indicadores, prazos e metas nas dimensoes de
efetividade, eficacia e eficiéncia,

e) instituir mecanismos sistemdticos de monitoramento e avaliagdo do programa Bolsa Familia, inclusive
quanto aos efeitos de longo prazo sobre a pobreza, para retroalimentar o ciclo da politica publica.

12. Diante dos novos elementos e novas propostas trazidas pelo Ministro Relator, foi dada outra
oportunidade para o MDS se manifestar, no prazo de cinco dias, conforme art. 14 da Resolug¢do-TCU
315/2020 (Oficio 34516/2025, de 21/8/2025, peca 59).
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13. Apos deferimento de prorrogagdo de prazo (pegas 61-63), o MDS manifestou-se por meio do
Oficio 2257/2025, de 5/9/2025 (peca 65), encaminhando a Nota Técnica 4/2025, da Senarc (peca 64),
complementada pelo Oficio 2978/2025, da Sagicad (pega 67).

1.2 - Andlise dos principais comentdrios do gestor

Proposta de Recomendagdo ‘a’: Defini¢do do apetite a risco do PBF

14. Os comentarios apresentados pelo gestor reconhecem o compromisso com a ado¢do das melhores
praticas de governanga e gestdo de riscos. Nesse sentido, foram relatados avangos institucionais desde
2019, com a edi¢do de Portarias de Governanga e de Gestdo de Riscos (GM/MDS 903/2023 e 934/2023,
respectivamente).

15. Ressaltou que o MDS editou o ‘Guia 5 Passos para o Gerenciamento de Riscos nas Unidades de
Trabalho do MDS’, aplicavel a processos organizacionais, mas também adaptavel a projetos, politicas e
programas.

16. Nesse sentido, explicou que as unidades administrativas devem elaborar Planos de Gestdo de
Riscos e Controles Internos, e submeté-los a Camara Técnica de Gestdo de Riscos (CTGR) para
monitoramento.

17. Também informou que cada unidade possui diversos controles internos implantados para mitigar
riscos para a execu¢do das politicas publicas em sua esfera. Sobre isso, relacionou diversas agoes
implementadas a partir de 2023, voltadas @ qualifica¢do cadastral e ao aprimoramento do CadUnico, as
quais contribuem para reduzir erros de inclusdo e exclusdo do PBF.

18. Foram mencionadas as agoes de qualificagdo cadastral, povoamento da renda formal a partir do
CNIS, exigéncia de CPF regular na RFB, limite de familias unipessoais por municipio, busca ativa, entre
outras.

19. Por fim, reconheceu que a institucionalizagdo da Gestdo de Riscos é um processo em
desenvolvimento e refor¢cou mais uma vez o compromisso de aprimoramento continuo, o que inclui a
discussdo e definigdo de critérios objetivos de exposicdo ao risco.

20. Por todo o exposto, como houve o reconhecimento dos beneficios esperados e a disponibilidade de
avaliagdo da proposta de recomendagdo, ela permanece aplicavel na integra.

Proposta de Recomendacdo ‘b’: Atualizagdo do diagnostico do problema

21 Em seus comentdrios, a Senarc informou que tem aprofundado o dialogo com a Secretaria de
Avaliagdo, Gestéio da Informagéo e Cadastro Unico - Sagicad e instituicées parceiras, entre elas o Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), com o
objetivo de avancar na atualiza¢do do diagnostico do problema da pobreza no Brasil, com evidéncias
estruturadas e recentes que contemplem analise detalhada de suas causas e efeitos.

22. Mencionou, ainda, que a Exposicdo de Motivos (EM) da Medida Provisoria 1.164/2023
apresentou causas e problemas que justificam a institui¢do do atual Bolsa Familia, em substitui¢cdo ao
extinto Auxilio Brasil, citando trechos do normativo.

23. Reforcou, por fim, que além da referida EM, o Parecer de Mérito 1/2023/Senarc/MDS contém
segoes dedicadas a andlise do problema, ao objetivo da politica, ao publico-alvo, a implementagdo, ao
impacto or¢amentario-financeiro e a compatibilidade com o PPA e a LDO.

24. Passada essa breve sintese, convém mencionar que esse Parecer de Mérito ndo foi localizado nos
autos, restando, portanto, prejudicada qualquer andlise a seu respeito.

25. Ja em relagdo a Exposicdo de Motivos da MP 1.164/2023, observa-se que o conteudo do
normativo jd foi objeto de apreciag¢do anterior, conforme consignado na pega 58.

26. Naquela oportunidade, o Ministro Relator destacou que a EM, embora faga referéncia aos
dispositivos constitucionais e legais que previram a renda basica, e mencione os problemas de desenho do
entdo vigente Auxilio Brasil, ndo apresenta detalhamento concreto acerca do problema que a politica busca
enfrentar, em especial quanto as caracteristicas da pobreza, suas causas e efeitos.
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27. Assim, permanece a proposta acerca da necessidade de atualizacdao do diagnostico do problema
publico com base em evidéncias estruturadas e recentes, de forma a subsidiar de maneira consistente o
desenho e a implementagdo do programa.

Proposta de Recomendagdo ‘c’: Atualizagdo do modelo logico

28. Em seus comentarios, o orgdo gestor destacou que a atualizacdo do modelo logico do PBF foi
realizada em 2024, por meio de oficina conduzida em parceria com a Escola Nacional de Administra¢do
Publica (Enap), envolvendo diferentes areas da Senarc, e resultou em documento atualmente disponivel no
Portal de Evidéncias do MDS.

29. Observa-se que o documento mencionado estd juntado aos autos na pega 11, inclusive tendo sido
objeto de andlise na peca 58, sem que o MDS tenha se manifestado sobre os pontos levantados pelo Ministro
Relator.

30. Na oportunidade, foi ressaltado que embora a iniciativa seja relevante, o processo de elaboragdo
do modelo logico ocorreu ja na fase de implementagdo do programa, o que pode ter reduzido sua utilidade
para orientar o desenho da politica.

31. Ademais, foram identificadas fragilidades quanto a clareza sobre como o programa incide sobre
as causas da pobreza e vinculos pouco evidentes entre condicionalidades e resultados esperados.

32. Tais elementos reforcam a necessidade de aperfeicoamento da logica de intervengdo, de modo que
a recomendagdo permanece aplicavel.

Proposta de Recomendagdo ‘d’: Reformulagdo dos objetivos do programa

33. Nos comentarios encaminhados, o orgdo gestor reconheceu a pertinéncia da recomendagdo e
informou que a reformulagdo dos objetivos do PBF podera ser realizada a partir da retomada da parceria
entre as unidades internas e a Enap, nos moldes da estratégia utilizada para a elaboragdo do modelo logico
atualmente vigente.

34. Foram relacionados os objetivos constantes do modelo logico em vigor, e mencionada a existéncia
de processo formal de monitoramento e aperfeicoamento continuo dos indicadores do programa.

35. Informou também que, em junho de 2025, o TCU apontou que o MDS atingiu 100% das metas
estabelecidas para o PBF no primeiro ano do PPA 2024-2027, destacando que, naquele més, o programa
contava com 20,48 milhdes de familias beneficiarias, valor correspondente a 99,62% da estimativa de
familias pobres calculada pelo Ipea e pela PNADC.

36. Passado a andlise, verifica-se que embora o Programa 5128 — Bolsa Familia tenha superado as
metas de curto prazo de seus quatro objetivos especificos, foram identificadas fragilidades relevantes no
relatorio das Contas do Presidente da Republica de 2024.

Atributos do Programa 5128 Avaliados

Objetivo Especifico Indicador Meta Rejeicao

9409 - Percentual de atendimento das

0244 - Contribuir com a reducio da
pobreza de familias em situagiao de
vulnerabilidade por meio de
transferéncia direta de renda.

0257 - Contribuir para ampliar o
acesso 4 educaciio e permanéncia na
escola de criancas e adolescentes de
4 a 17 anos beneficiarias do
Programa Bolsa Familia (PBF)

0261 - Contribuir para ampliar o
acesso A saide de criancas de 0 a 7
anos incompletos ¢ de mulheres
pobres beneficiarias do PBF

0296 - Ampliar o nimero de
municipios brasileiros que recebem
os recursos do Indice de Gestio
Descentralizada do PBF (1GDM-
PBF)

familias com perfil do PBF (razio
entre o nimero de familias
beneficiarias do PBF ¢ a estimativa de
familias com perfil de permanéncia do
PBF, calculada com base na PNADC)

9432 - Taxa de acompanhamento
educacional de criangas ¢ adolescentes
de 4 a 17 anos beneficiarias do PBF

9459 - Taxa de acompanhamento de
saide de criancas de 0 a 7 anos
incompletos e mulheres beneficiarias
do PBF

9520 - Percentual de municipios que
recebem recursos do IGDM-PBF

0572 - Garantir o atendimento do PBF
para as familias com perfil de
permanéncia no programa

057A -  Elevar a taxa de
acompanhamento das criangas e
adolescentes de 4 a 17 anos para 80%
até o final de 2027

0588 -  Elevar a taxa de
acompanhamento das criangas de até 7
anos incompletos ¢ mulheres nas
condicionalidades da saide para 82%
até o final de 2027

058N - Aumentar o percentual de
municipios que recebem recursos do
IGDM-PBF

Fonte: Contas do Presidente da Republica, TC 008.437/2025-4, p. 128.
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Nao

Sim

Nio
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37. A meta 0588 pretendia elevar, até 2027, a taxa de acompanhamento em saude de criangas menores
de sete anos e de mulheres beneficiarias do Bolsa Familia para 82%. Na oportunidade, foi rejeitada pela
auséncia de pardmetros claros de acompanhamento.

38. Consta também que os objetivos 0261 e 0257 foram redigidos de forma genérica (‘contribuir
para’), sem indicar mudangas concretas de curto prazo. Ja os indicadores 9459 e 9520 ndo apresentaram
formula de cdlculo, limitagoes de coleta, critérios de elegibilidade ou periodicidade de apuragdo. Isso
compromete a transparéncia e a comparabilidade.

39. A meta 058N, por sua vez, embora detalhe métricas em documentagdo interna, ndo prevé marcos
temporais intermedidarios nem regionalizacdo para orientar esfor¢os em dreas mais vulneraveis.

40. Essas situagdes foram inclusive destacadas pelo Ministro Relator na pega 58, que também
observou que a defini¢do do principal indicador do PPA ndo é coerente com o objetivo que se propoe a
medir. Enquanto o objetivo refere-se a reduc¢do da pobreza (0244), o respectivo indicador mede apenas o
grau de cobertura da politica (9409).

4]. Ademais, as metas e indicadores sdo na totalidade de cobertura do publico-alvo e se mostram
insuficientes para medir a efetividade do programa.

42. Os dados mostram que, em 2023, a extrema pobreza foi de 4,4% entre beneficiarios, contra 11,2%
entre ndo beneficiarios, evidenciando o efeito positivo das transferéncias de renda na redugcdo da
vulnerabilidade. Essas informagées sdo relevantes e poderiam ser formalizadas em indicador de impacto,
permitindo o monitoramento sistemdtico ao longo do tempo.

43. Como asseverou o Ministro, a efetividade do programa na redu¢do da pobreza ndo se restringe
aos impactos da renda transferida, podendo ser complementada por indicadores de efetividade das
condicionalidades e das a¢oes complementares previstas, alem de outros que indiquem ganhos duradouros
de autonomia economica.

44. Diante desse contexto, permanece a proposta de recomendagdo acerca dos objetivos do PBF, para
que sejam especificos, mensurdveis, alcangdveis, realistas e aferiveis no tempo (critérios Smart),
acompanhados de indicadores e metas vinculados aos resultados pretendidos.

Proposta de Recomendagdo ‘e’: Institui¢do de mecanismos sistematicos de M&A

45. A Senarc ressaltou a importancia dos mecanismos sistematicos de monitoramento e avalia¢do do
PBF, com foco nos efeitos de longo prazo sobre a pobreza, para retroalimentar o ciclo do programa.

46. Informou que realiza avaliagdo continua com apoio da Sagicad e institui¢des parceiras, como
Ipea, Fiocruz, Fundagdo Getulio Vargas (FGV), IBGE, Banco Mundial, Programa das Na¢oes Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), Instituto de Mobilidade e Desenvolvimento Social, aléem da comunidade
académica, o que contribui para decisoes baseadas em evidéncias.

47. Foram citados estudos recentes que demonstram impactos positivos do PBF na redugdo da
pobreza, seguranca alimentar, saude, autonomia financeira feminina e desenvolvimento local.

48. Também foram mencionados instrumentos disponiveis no Portal de Evidéncias do MDS, como
boletins Monitora e Avalia MDS, modelo logico atualizado em 2024, plano de monitoramento 2025-2026 e
indicadores no Vis Data.

49. Passado a andlise, ha oportunidades de aperfeicoamento que justificam a manuteng¢do da
recomendacgdo, embora reconhecidos os recentes avanc¢os do MDS na matéria.

50. No que tange ao monitoramento, o orgdo apresentou elementos que indicam mecanismos em
funcionamento, mas sua efetividade é diretamente relacionada a qualidade dos indicadores que o
alimentam. Conforme ja detalhado na andlise da Proposta de Recomendagdo 'd' (itens 33 a 44), os
indicadores atuais do PBF no PPA 2024-2027 focam em entregas e cobertura, mas carecem de dados sobre
efetividade.

51 Ao consultar o Plano de Monitoramento do programa para 2025-2026 (pega 66), ndo esta claro
quais indicadores serdo utilizados para monitorar os resultados e impactos no médio e longo prazo,
considerando as dimensées do modelo logico:
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Como conceitua o Manual Técnico do Plano Plurianual 2024-2027, indicadores-chave de

resultado devem dialogar com a camada estrutural do modelo logico identificada como resultados. Buscam
aferir mudangas na realidade social observadas no médio prazo e possuem uma rela¢do mais direta com as
politicas publicas executadas, porém sua variagdo é influenciada por inumeros fatores, que podem ou ndo
estar sob a governanga do Governo Federal.

53.

Ademais, quanto as avaliagoes de impacto, é inegavel a qualidade e a relevincia dos estudos

apresentados ao longo das ultimas duas décadas. O ponto central levantado pelo Ministro Relator, contudo,
ndo é a auséncia de avaliagoes, mas a falta de mecanismo que as sistematize, principalmente apos o novo
desenho do programa em 2023.

54.

Conforme as boas praticas, um plano de avalia¢do pressupde a defini¢do de questdes-chave a

serem respondidas, possiveis metodologias, responsaveis e instituicoes parceiras. A seguir, exemplo pratico
do programa Pronatec, para fins de benchmark:

Quadro 1: Plano de Avaliacdo Sistémica do Pronatec, Dimensdes e Sujeitos investigados

Avaliagdo

Caracteristicas metodoldgicas

Dimensdo Sistémica ir igada

Sujeitos envolvidos

Al Modulo de Inclusao
Produtiva no Censo Suas
2011

Levantamento pela Internet na quase totalidade
dos municipios (97%])s, acerca da oferta de
cursos de qualificacdo e outras iniciativas de
Inclusdo Produtiva.

Diaﬁnr}stice _de gestdo: capacidade de
implementacdo e gestdo de acbes em
Inclusdo Produtiva pela Assisténcia Social

Agentes  operadores: _ Equipes
municipais _da Assisténcia Social,
Educacdo e Trabalhg promaotores de
cursos de qualificacao

A2: Modulo de Inclusdo
Produtiva no Censo Suas
2014

Levantamento pela Internet na quase totalidade
dos municipios (99%)s, acerca _da oferta de
cursos de qualificacio, articulagdo com outras
IJDIl'tlc.as de emprego e outras iniciativas de
nclus3o Produtiva.

Avaliacdo da cobertura da oferta de cursos
do Pronatec, Acessuas e papel da
Assisténcia na articulacio com outros
programas de trabalho e renda.

Agentes
municipdls a
Educacao e Trabalha promotores de
cursos de qualificacao

operadores: Eguipes
Assisténcia Social,

A3 Pesq. Avaliacao de
Acles erm .
Desenvolvimento Social de
2012

Pesquisa amaostral em & mil domicilios no pais,
com dois modulos, realizados em maio e
dezembro de 2012,

Dia;néstign do_acesso a Iprngramas de
qualificagdo profissional e outros programas
publicos ™ associados, além da

trajetoria
ocupacional,

Publico-alve potencial: populacdo
em idade ativa

Ad: Pesquisa Qualitativa
do Pronatec ern 2013

Pesquisa qualitativa em 12 municipios,
envolvende Grupo Focal com concluintes e
desistentes & Entrevistas com diretor de centro

Avaliacdo de implementagdo da qualidade
da oferta em sala de aula & da atuacio dos

Agentes  operadores:

1te [ gestor
myg][cmal diretor de escolas

e formacao e agente municipal agentes locais ggsigfgﬁtaesm alunos, egressos e
A5 Analise do papel do Estudo avaliatve com base em dados P : ]
Acessuas-Trabalho em secunddrios e referencial normativo que criou o Andlise institucional dos conflitos e avancos  poapntas  gperadores:  equipe
2013/14 ACESSUAS-Trabalho, para  mobilizacke dos 03 introducao do ACESSUAS- Trahalhe coma  [iiciss| de mabilizacio

puiblicos para os cursos servico ofertado regularmente

Ab: Estudo de Acesso, Estudo descritivo com base na Integracao de  Avaliagdo de implementacao do programa  Agentes operadores: _equipe
Adequacao da oferta e registros dos alunos do Pronatec BSM com  quanto a cobertura, adequagac ao mercade, municipal de  coordenagae  do
Desempenho em 2014 Cadastro Unico equidade no acesso e desempenho programa

AT Suplemento de
Mahilidade Social e,
Eluahﬁcagzao Profissional
na PNAD 2014

Pesquisa amostral em mais de T30 mildomicilios
no pais, realizada em outubro a novembro de
cada ano, com questionario multitematico e
suplementos

Avaliagdo da cobertura e equidade de
acesso do_lproﬁrama, assim como efeito na
empregabilidade

Publico-alve potencial e egressos
do programa

AR Confribuicdo do
Pronatec na
empregahilidade formal
dos egressos em 2015

Estudo descritivo com base na integracio de
registros dos alunos do Fronatec BSM com
Cadastro Unico, RAIS & Caged

Avaliagdo de resultados em termos de
empregabilidade formal

Publice-alvo: egressas do programa

A9: Impacto do Pronatec

no Mercado 2011-2015

Estudo com desenho guasi-experimental com a
hase integrada do Pronatec BSM, Cadastro
Unico, RAIS e Caged, com alunos e seus “pares
similares” nao cursantes de mesma idade, sexo,
cor, escolaridade e local

Avaliacdo de impacto do programa em
termaos de empregabilidade formal

Publice-alvo: egressos do programa

AT Suplemento de
Inclusda Produtiva na
Pesquisa de Informagies
Basicas Municipais e
Estaduais 2014

Levantamento institucional junto a todas as
Fﬂrg%elturas e governos estaduais no pais, pelo

Avaliacao da imf entacao da coberfura
do Pronatec, parceiros operacionais e
ublicos atendidos .
iagnostico de[f)r‘_atlcas de 21 modalidades
de Inclusao Produtiva Urbana e Rural no pais

Agentes  operadores:  equipes
municipais envolvidas com Inclusao
Produtiva

55.

Curso: Avaliagdo de Impacto de Politicas Publicas — ISC/TCU

discussdo (paragrafos 3 e 5 da peca 67).
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56. Acrescentou que tanto o aperfeicoamento e divulgacdo de indicadores de resultado e impacto,
quanto um plano avaliativo estruturado sdo agoes em curso no MDS, inclusive tendo sido realizada oficina
no segundo semestre de 2024, em parceria com a Enap para elaborar essas matrizes. Isso serviu como
subsidio, inclusive, para elaborar o Plano de Monitoramento e Avaliagdo do programa, de 2025-2026.

57. Também citou a nova Politica de Monitoramento e Avaliagdo do MDS, instituida pela Portaria
1.087/2025; alem da realiza¢do de parceria com o Ipea para um ciclo de avaliagdo do PBF, abrangendo:

—  Evolugdo da focalizagdo e efetividade contra a pobreza do novo desenho do PBF;

— Projeto de avaliagdo sobre os impactos do novo PBF sobre indicadores de saude, educagdo e afins, com
atengdo especial a impactos na primeira infancia e a desagregacées por raga e género;

— Estudo sobre a eficdcia do novo PBF, com sugestoes de aprimoramentos;

— Projeto de avaliagdo sobre impactos do novo desenho do PBF sobre predisposi¢do dos adultos das
familias beneficiarias a ingressar no mercado formal de trabalho, com desagregagées por raga e género,

— Andalise se o acompanhamento das condicionalidades afeta a mobilidade social dos beneficiarios do
PBF;

— Identificacdo de como a complementariedade do PBF com outros programas sociais pode afetar a
mobilidade social de seus beneficidrios;,

— Avaliagdo do impacto do novo desenho do PBF sobre a economia local.

58. Portanto, como o processo sistematico de M&A ainda se encontra em estagio inicial; bem como
ndo foi dada ampla divulgacdo as matrizes de indicadores e estudos avaliativos que subsidiam o plano
bienal, conclui-se nesse momento pela manuten¢do da proposta de recomendagdo.

1.3 - Conclusoes

59. O Ministro Relator trouxe aos autos elementos e fundamentos para contribuir com a andlise da
formulagdo, implantagdo e avaliagdo do PBF (pega 58), ponderando as avalia¢ées da equipe de auditoria
(peca 61, apéndice 3) e aquelas registradas pelo gestor em suas respostas ao questionario (pega 10).

60. O orgdo gestor apresentou comentarios de forma tempestiva, esclareceu pontos e agregou valor a
discussdo (pegas 64 e 67). Apos andlise dos principais pontos, verificou-se que as propostas de
encaminhamento, delineadas na peca 58 e transcritas no pardagrafo 11, permanecem aplicaveis em sua
redagdo original.

61. Pelo exposto, o cendrio reportado nas tabelas a seguir tem por base todos esses fundamentos e
sintetiza a posi¢do acerca das 21 questoes de auditoria abordadas na presente fiscalizagdo:

Tabela 4 - Qualidade da Formulagdo do PBF (pos comentarios)

Atende Atende parcialmente Ndo atende Ndo se aplica

11% (1) 78% (7) 11% (1) -

Tabela 5 - Qualidade da Implementagdo do PBF (pos comentarios)

Atende Atende parcialmente Ndo atende Ndo se aplica
20% (2) 70% (7) 10% (1) -
Tabela 6 - Qualidade da Avalia¢do do PBF (pds comentdrios)
Atende Atende parcialmente Ndo atende Ndo se aplica
0% 100% (2) 0% -
62. O Apéndice A apresenta o Quadro-Resumo atualizado, no qual estdo relacionadas todas as

questoes de cada dimensdo, o grau de atendimento dos critérios e os comentarios sintéticos, extraidos
principalmente dos aspectos levantados na pegca 58. Esse apéndice substitui o Apéndice 4 do Relatorio de
Auditoria (pega 51, p. 57-63).
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1.4 - Propostas de Encaminhamento

63. Assim, em complementagdo ao Relatorio de Auditoria a pe¢a 51, submetem-se os autos a
consideragdo superior, propondo ao Tribunal que decida por:

a) Recomendar ao Ministerio do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a
Fome (MDS), com fundamento no art. 11 da Resolug¢do-TCU 315, de 2020, que:

a.l) defina a propensdo a risco do Programa Bolsa Familia, estabelecendo critérios formais para
balanceamento entre erros de inclusdo e exclusdo, com vistas a efetividade e a equidade na concessdo do
beneficio;

a.2) atualize o diagnostico do problema da pobreza no Brasil com evidéncias estruturadas e
recentes, que contemplem andlise detalhada de suas causas e efeitos;

a.3) atualize o modelo logico para demonstrar como o programa Bolsa Familia atua nas causas
do problema publico e aperfeicoe a consisténcia de seus elementos e o encadeamento entre insumos,
atividades, produtos e resultados;

a.4) reformule os objetivos do programa Bolsa Familia para que sejam especificos, mensurdveis,
alcancgaveis, realistas e aferiveis no tempo; e defina indicadores, prazos e metas nas dimensdes de
efetividade, eficacia e eficiéncia, e

a.5) institua mecanismos sistemdticos de monitoramento e avaliagdo do programa Bolsa Familia,
inclusive quanto aos efeitos de longo prazo sobre a pobreza, para retroalimentar o ciclo da politica publica;

b) Informar aos orgdos abaixo listados do acorddo que vier a ser proferido, destacando que o
relatorio e o voto que fundamentam a deliberacdo ora encaminhada (acompanhada do relatorio da Unidade
Técnica) podem ser acessados por meio do enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos:

b.1) Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome,

b.2) Comissdao de Previdéncia, Assisténcia Social, Infancia, Adolescéncia e Familia da Camara
dos Deputados, em fungdo de suas diretrizes previstas no art. 32, inciso XXIX, do RICD;

b.3) Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal, em fun¢do de suas diretrizes previstas no
art. 96-B do RISF;

b.4) Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas, em fungdo de suas diretrizes
previstas no art. 2° inciso Illl e V, ‘b’ do Decreto 11.558, de 13/6/2023;

¢) Fazer constar, nos termos do art. 8° da Resolu¢do-TCU 315, de 2020, na ata da sessdo em que
estes autos forem apreciados, comunicagdo do relator ao colegiado no sentido de monitorar as
recomendacgoes contidas no item ‘a’ acima;

d) Classificar as pegas do presente processo, inclusive o relatorio de auditoria e o acorddo que o
apreciar, como publicos; e

e) Arquivar os autos nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno do Tribunal.”

E o relatorio.
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VOTO

Trata-se de auditoria operacional realizada no Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia ¢ Combate a Fome (MDS), com o objetivo de avaliar aspectos de
qualidade da formulagdo, implementacdo e avaliagao do Programa Bolsa Familia (PBF).

2. A fiscalizagdo compde o rol de trabalhos realizados para elaboragdo do “Relatério de
Fiscalizagdes em Politicas e Programas de Governo” (RePP), que visa atender o art. 150 do Projeto de
Lei de Diretrizes Or¢amentarias (PLDO) de 2026. Esse dispositivo, inserido anualmente na LDO,
exige do TCU o encaminhamento a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagcdao
(CMO) de um quadro-resumo relativo a qualidade da implementacdo e a consecucdo das metas e dos
objetivos dos programas e das agdes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas.

Contextualizac¢io sobre o programa

3. O PBF original foi criado pela Lei 10.836/2004, sendo uma politica de transferéncia de
renda com condicionalidades, estabelecendo socorro imediato as familias em situagdo de pobreza e
extrema pobreza, sem descuidar da pertinente preocupagao com o combate estrutural da pobreza.
Assim, os formuladores do programa vislumbravam a necessidade de uma “porta de saida” do PBF.

4, Ao longo do tempo, a politica passou por alteracdes, sendo que atualmente ¢ regida pela
Lei 14.601/2023 (oriunda da MP 1.164/2023), que define como objetivos do programa: i) contribuir
para a erradicagdo da fome; ii) contribuir para a interrupcao do ciclo de pobreza entre as geragdes; €
iil) promover o desenvolvimento e a prote¢ao social das familias em situagdo de pobreza.

5. O art. 5° da Lei 14.601/2023 estabelece como publico-alvo familias com renda familiar per
capita igual ou inferior a RS 218.

6. O programa previu os seguintes beneficios financeiros: Renda da Cidadania (R$ 142 por
integrante da familia); Complementar (calculada pela diferenga entre o somatdrio do beneficio anterior
e o valor de R$ 600 por familia); Primeira Infancia (R$ 150,00 por crianga até 6 anos); Variavel
Familiar (R$ 50,00 para gestantes e criancas ou adolescentes entre 7 e 18 anos incompletos); e
Variavel Familiar Nutriz (R$ 50,00 para maes de bebés de até 6 meses).

7. Em 2024, na média, foram repassados mensalmente cerca de R$ 682 para cada uma das
20,8 milhdes de familias beneficiarias do programa (peca 51, p. 53).

8. As condicionalidades do programa sdo: i) frequéncia escolar minima de 60% para criangas
de quatro a seis anos incompletos e de 75%, entre seis e dezoito anos; e 1ii) vacinacdo e
acompanhamento nutricional de criangas menores de sete anos e pré-natal de gestantes.

9. Com base em dados de setembro de 2024, o PBF atendeu 20.8 milhdes de familias em
situacdo de vulnerabilidade, correspondendo a 54,3 milhdes de pessoas, ou seja, cerca de 25% da
populagdo brasileira. Em termos financeiros, o orgamento naquele ano foi de R$ 170 bilhdes.

Escopo da fiscalizacio e historico

10. A fiscalizagdao seguiu a metodologia padrao para as auditorias que compdem o RePP de
2025, com a aplicagdo de questionario eletronico contendo 21 questdes relacionadas aos ciclos de
formulacao, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas. Tais questdes foram extraidas do
Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU (RCPP), que ¢ um documento técnico com
estrutura de critérios comuns para avaliagao do nivel de maturidade de politicas publicas.

11. A equipe de fiscalizacdo analisou as informagdes e evidéncias fornecidas pelo MDS em
resposta ao questionario e as complementou com outros elementos para embasar as conclusdes sobre a
maturidade do novo Programa Bolsa Familia (PBF). Tais conclusdes estdo registradas no Relatorio de
Auditoria e seus apéndices (peca 51, p. 32-56).
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12. Ao analisar o relatério de auditoria e as manifestacdes dos gestores da politica publica, a
luz dos critérios técnicos aplicaveis, verifiquei aspectos que poderiam representar oportunidades de
aprimoramento da politica publica. Assim, visando enriquecer a discussao, entendi necessario colher a
manifestagdo do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia ¢ Combate a Fome
sobre essas questoes, que se encontram registradas no meu despacho a pega 58, o qual foi reproduzido
no relatério que acompanha este voto.

13. Recebidas as manifestagdes do ministério (pecas 64-68), a AudBeneficios elaborou
instrugdo em que analisa os elementos trazidos pelos gestores em atendimento ao meu despacho e
conclui, em suma, pela inexisténcia de elementos capazes de descaracterizar a maior parte das
conclusdes contidas no referido despacho e propde manter todos os encaminhamentos ali propostos.
Além disso, a unidade inseriu em anexo a instru¢ao nova proposta de quadro-resumo para subsidiar a
elaboracdao do RePP (pegas 69-71).

14. Concordo integralmente com as conclusdes e propostas da unidade especializada, cabendo
apenas alguns comentarios.

Resultados da fiscalizacao

15. Primeiramente, demonstrou-se a necessidade de aprimorar o diagndstico do problema que
a politica publica visa solucionar, com caracterizagdo atualizada da situacdo enfrentada baseada em
evidéncias recentes sobre o problema da pobreza no Brasil, suas causas determinantes e
consequéncias. Esse procedimento auxiliara na identificacao da causa principal ou preponderante para
a existéncia daquele problema e permitird maior assertividade na implementacio e no
acompanhamento do programa.

16. Sobre a analise de possiveis alternativas para tratar o problema, a AudBeneficios confirma
que nao foram identificados “estudos sistematizados que avaliem, de forma comparativa, diferentes
formas de intervengdo sobre as causas estruturais da pobreza (baixa renda, escolaridade insuficiente,
qualificacdo profissional limitada, barreiras de acesso a servigos publicos e desigualdades regionais)”.
A unidade pontua que a auséncia de analise de alternativas dificulta identificar eventuais vantagens ou
desvantagens de politicas complementares que poderiam auxiliar “a sustentabilidade da superacao da
pobreza a médio e longo prazo, em conjunto com o PBF” (pega 68, p. 10-11).

17. Sobre o desenho e a institucionalizacdo, embora seja digna de elogio a iniciativa do 6rgao
gestor de elaborar o modelo légico do programa, a AudBeneficios concluiu que cabem
aprimoramentos ‘“na ldégica de intervencao, sobretudo na conexdao e detalhamento entre entregas e
causas multifacetadas da pobreza; e entre condicionalidades e resultados esperados” (pega 69, p. 11).

18. De fato, compreendo que os elementos do modelo 16gico do Bolsa Familia poderiam ser
aperfeicoados para tornd-los mais consistentes e apropriados para demonstrar o encadeamento entre
insumos, atividades, produtos e resultados. Como exemplo de inconsisténcia, cito o item “recursos
orcamentarios-financeiros para pagamento dos beneficios, gestdo e operagdo do PBF e Cadastro
Unico” que aparece no modelo 16gico como insumo e, também, como produto, quando,
conceitualmente, esse item se enquadra como insumo'.

19. Destaco, também, a fragilidade do vinculo entre as condicionalidades do programa e os
resultados esperados (“melhoria nas condi¢des de saude” e “melhoria nas condi¢des de educacdo”).
Recordo que as contrapartidas exigidas pela lei para usufruto do beneficio sdo: comprovacdo de
frequéncia escolar de criancas e adolescentes; cumprimento do calendario nacional de vacinacao;
acompanhamento do estado nutricional (criangas até sete anos); e realizagcdo de pré-natal.

I' Segundo o Guia Pratico de Analise Ex Ante de Politicas Publicas (p. 100), insumos s3o os recursos necessarios para a execugdo da
politica (financeiros; fisicos, como equipamentos, materiais, instalagdes; humanos; etc) e produtos sido “os frutos diretos e quantificaveis
das atividades da politica, entregues imediatamente pela realizacdo de suas atividades”.
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20. Sem qualquer reparo a extrema importancia das condicionalidades, seu aperfeicoamento e
monitoramento permanente sdo desejaveis para garantir os resultados almejados. No caso da saude, a
especificagdo do resultado ¢ “melhoria de indicadores de saide devido ao maior acesso a estes
servigos” (peg¢a 11, p. 8). Observo que ndo estd claro em que medida as condicionalidades
especificadas nas regras do programa seriam capazes de produzir esse resultado. Para a educacao, a
redagdo do resultado ¢ similar e padece do mesmo problema: a frequéncia escolar ¢ fundamental, mas
ndo parece suficiente para a melhoria de indicadores educacionais, devendo-se considerar também a
importancia da qualidade da educacdo oferecida pelo Estado para o adequado aproveitamento,
desempenho e desenvolvimento dos alunos.

21. Essas considera¢des demonstram a importancia da qualidade do processo de formulagdo da
politica publica para que o desenho da intervencdo seja adequado aos fins que se busca alcangar, ou
seja, que retna as condi¢cdes necessarias para atuar nas causas do problema publico objeto dessa
intervengdo, ao menor custo possivel para a sociedade, e entregar os resultados planejados.

22. Com relagdo a defini¢do clara e coerente dos objetivos da politica publica, concluiu-se que
ha espago de aperfeicoamento sobre o modo como as condicionalidades do programa se traduzem em
resultados mensuraveis nas melhorias das condi¢des de saude e educacdo (pega 69, p. 11). Além disso,
verificou-se que o ato normativo que institucionalizou o programa explicita seus objetivos gerais de
forma clara, mas ndo hd uma definicdo de estimativa de tempo para o alcance desses objetivos, o que
pode revelar uma natureza de longo prazo ou permanente do programa. Reconhecendo a relevancia de
estudos que apontam a problematica como algo a ser atacado, eventualmente, at¢ mesmo em horizonte
geracional, ¢ fundamental que a politica puiblica contemple tais analises e faga as projecdes e
distingdes de resultado em relagdo a cada perfil de publico-alvo e de causa raiz do problema.

23. No que se refere ao questionamento se o programa tem indicadores de efetividade, eficacia
e eficiéncia, a unidade especializada registrou que nao ha defini¢do de indicadores na lei e no decreto
do programa, mas que tais atributos foram incluidos no PPA 2024-2027. Pontuou que o plano
apresenta indicadores de cobertura, como o percentual de atendimento das familias elegiveis ao PBF,
mas tais indicadores ndo permitem avaliar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade do programa. Assim,
registrou que “indicadores adicionais, como a quantidade de familias que sairam da pobreza -
considerando a renda familiar com e sem o beneficio - e o custo efetividade do programa seriam
necessarios para uma avaliacdo mais abrangente” (pega 69, p. 11).

24, Acrescento que a definicdo do principal indicador do PPA ndo ¢ coerente com o objetivo
que ele visa medir, pois, enquanto o objetivo trata da reducdo da pobreza, o indicador cuida do grau de
cobertura da politica.

25. Além disso, destaco que a meta do PPA (“ampliar a quantidade média anual de familias
beneficiarias com transferéncia de renda”) transmite a ideia de que o programa almeja simplesmente
aumentar o nimero de beneficiarios do programa, e ndo amenizar o problema grave da pobreza que o
pais enfrenta. Sendo o PBF uma interven¢ao que visa reduzir a pobreza, nao ¢ adequado que a medicao
do seu sucesso esteja vinculada a expansdo da quantidade de pessoas que dependem do programa. O
olhar de atendimento urgencial deve ser compatibilizado com outro de emancipagao.

26. Sobre as metas de entrega de produtos e de alcance de resultados, concluiu-se que o PBF
possui metas de produtos e de cobertura, mas nao se identificaram metas objetivas de alcance de
resultados. Em grande parte, os objetivos, indicadores e metas constantes no PPA 2024-2027
mostram-se genéricos ou desconectados da mensuragao efetiva da reducdo da pobreza, priorizando
métricas de cobertura do programa em detrimento de indicadores de efetividade e custo-beneficio.

27. Com relacdo a institucionalizacdao de estruturas de gestdo de riscos e controles internos, o
orgdo gestor indicou a Portaria-MDS 934/2023, que instituiu a politica de gestdo de riscos do MDS.
No entanto, a AudBeneficios ponderou que essa portaria apresenta diretrizes gerais, ndo abordando
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especificamente o programa em analise. Além disso, verificou-se a auséncia de uma defini¢ao clara da
propensao a risco no PBF, que seria a quantidade e o tipo de risco que o MDS esta disposto a assumir
para atingir os objetivos do programa. Isso dificulta a implementa¢do dos controles para enfrentar os
riscos relacionados a erros de exclusdo de familias elegiveis ao beneficio ou de inclusdo indevida.

28. Assim, acolho a proposta da AudBeneficios de recomendar que o MDS estabeleca
formalmente a propensdo a risco, com critérios claros para equilibrar riscos e controles, o que
fortalecera a governancga do PBF, reduzira fraudes e erros e melhorara a focalizagao do programa.

29. Com relacdo a gestdo dos recursos necessarios a implementacao da politica, o PBF e o
Cadastro Unico tém uma estrutura de gestdo descentralizada, com atribui¢des especificas para Unido e
municipios, conforme normas do programa. Nesse desenho, cabe aos municipios a identificagdo, o
cadastramento e a atualiza¢io periodica das familias em situagio de pobreza no Cadastro Unico, além
do monitoramento do cumprimento das condicionalidades do programa. Sobre isso, a AudBeneficios
registrou que, embora o governo federal gerencie adequadamente os recursos, a descentralizacao da
execucdo do programa impoe desafios, como a falta de pessoal, alta rotatividade e caréncias
tecnologicas e financeiras nos entes subnacionais.

30. Quanto a avaliagdo sistematica da eficiéncia alocativa, operacional e econdmica da politica
publica, resultados de auditorias anteriores demonstram que ha deficiéncias no desenho da politica que
comprometem a relacdo custo-efetividade, bem como ha lacuna de estudos que avaliem os efeitos do
PBF sobre o emprego formal. Além disso, recordam-se as fragilidades nos objetivos, indicadores e
metas do programa tratadas anteriormente, que sdo atributos fundamentais para a avaliacdo do
desempenho do programa quanto a eficiéncia.

31 Com relagdo aos resultados do programa, a AudBeneficios destaca que a principal meta do
PPA, que se refere a cobertura do programa, foi alcangada, pois o programa alcancou 100% do
publico-alvo definido. Quanto as demais metas do PPA, embora formalmente cumpridas, possuem
limitagdes quanto a qualidade de seus atributos, de forma que nao fornecem informacao util “quanto a
performance do programa e impacto nas causas raizes do problema” (peca 69, p. 15).

32. Ainda sobre os resultados, o ministério informou que estd em desenvolvimento uma
avaliacdao completa da efetividade do programa, apos a sua recente reformulagao.

33. De fato, ¢ fundamental que se empreendam esforcos para a avaliacdo dos resultados do
programa, pois os estudos avaliativos indicados neste processo se referiram ao periodo anterior a
expansao dos valores dos beneficios médios, com a substituicdo do PBF pelo programa Auxilio Brasil
(tal expansao manteve-se no novo PBF). Assim, como o montante do beneficio pode interferir
significativamente nos incentivos percebidos pelas familias alvo da politica, os efeitos sobre o mercado
de trabalho podem ser bem distintos na nova modelagem do programa.

34, Nesse sentido, estudo recente da FGV/IBRE? mapeou efeitos negativos do novo PBF na
oferta de mao de obra masculina, especialmente jovens nas regides norte e nordeste. O impacto
negativo ¢ ainda maior na ocupacdo em emprego formal por homens em todas as faixas etarias e
regides do pais. O autor do estudo destacou que atualmente o beneficio médio do programa equivale a
35% da renda mediana do trabalho no Brasil. Em 2019, quando em vigor o desenho anterior do
programa, esse percentual era de 15% e os estudos apontavam para auséncia de efeito sobre a oferta de
trabalho. O aumento, em termos relativos, do beneficio do Bolsa Familia em relacdo ao salario
mediano do brasileiro tende a gerar impacto no mercado de trabalho, como evidenciado no estudo da
FGV. Tal aspecto exige avaliacdo multisetorial e interdisciplinar do Poder Executivo para que os
resultados da atuagdo estatal, quando globalmente considerados, sejam coerentes e efetivos para a
melhoria de vida da populagao.

2 https://ibre.fgv.br/blog-da-conjuntura-economica/temas/bolsa-familia-ampliado-reduz-oferta-de-trabalho-mas-pode-ser
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Conclusao

35. O PBF apresenta inquestiondvel relevancia social para mitigacdo imediata das condigdes
de pobreza e extrema pobreza, em atendimento ao comando constitucional de assegurar renda basica
as familias em situacdo de vulnerabilidade social. Além disso, o programa envolve montante
consideravel de recursos publicos, cerca de R$ 170 bilhdes em 2024, e alcanga um amplo publico-alvo,
que, em 2024, correspondeu a 20,8 milhdes de familias (aproximadamente um quarto da populacio
brasileira).

36. No entanto, tendo como referéncia as boas praticas em politicas publicas e os critérios
contidos no Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU (RCPP), a auditoria operacional
sobre o novo PBF revelou deficiéncias na reformulagdo do programa, que podem comprometer os seus
resultados e limitar o potencial de transformagao estrutural da realidade socioeconomica que o
programa almeja. Com isso, proponho a expedi¢do de recomendagdes para que o MDS, conforme
analise de conveniéncia e oportunidade, envide esforgos para tratar as fragilidades apontadas.

37. Para além dos pontos que foram objeto de andlise neste processo, entendo que, na
dimensao de avaliagdo da politica, mereceriam aprofundamentos aspectos como os efeitos do
programa no mercado de trabalho, especialmente quanto ao eventual incentivo a informalidade.

38. Outro aspecto relevante ¢ a efetividade do desenho das condicionalidades. Como se
pretendia na versao original do programa, a ideia era “contribuir para a emancipacdo dessas familias,
criando oportunidades de inclusdo social, isto ¢, fornecendo meios para que possam sair da situacdo
em que se encontram e, ainda, provocar impacto no plano local”. Assim, caberia verificar em que
medida as atuais contrapartidas exigidas dos beneficidrios do programa contribuem para a sua
emancipa¢do e autodesignacgdo, fatores que, ao final, dizem respeito a propria dignidade do cidadao
brasileiro.

39. Além disso, se a vocacdo do PBF ¢ ser uma politica publica transitéria que forneca
condigdes minimas para que as pessoas saiam da pobreza, caberia investigar por que apos mais de
vinte anos de sua institui¢do o publico atendido pelo programa continua se expandindo, ao ponto de
alcangar 25% da populacdo brasileira. Como registrei neste voto, reconhecendo a necessidade de
ponderagdes técnicas que sustentam um horizonte geracional para o alcance de resultados de uma
politica publica como o PBF, ndo se pode olvidar da obrigacdo de realizar andlises e projecdes que
delimitem o perfil multifacetado do publico-alvo e ataquem com efetividade as causas raizes da
pobreza a partir das especificidades dos beneficidrios.

40. Nesse mesmo contexto, outra avaliagdo necessaria diz respeito ao tempo médio de
manutengdo de beneficiarios no programa, a fim de identificar se ha relevancia no percentual de
familias que permanecem dependentes dos beneficios do programa por longo periodo e investigar as
raz0es para essa situacdo, de forma a subsidiar ajustes nas agdes governamentais em busca da
emancipa¢ao dessa parcela da populagdo, por meio de intervengdes relacionadas a formacgao de capital
humano e a empregabilidade dos mais pobres no Brasil. Em outros termos, at¢ que ponto ha
sustentabilidade dos resultados do programa para reducdo estrutural da pobreza?

41. Sobre as condicionalidades, estd em curso auditoria operacional com o objetivo de
verificar se essas contrapartidas exigidas pelo Programa Bolsa Familia tém sido atendidas e avaliar o
acompanhamento realizado pelos orgaos responsaveis (TC 004.376/2025-0, da relatoria do
Ministro Walton Alencar Rodrigues).

42. Nesse ponto, aproveito a oportunidade para sugerir ao Ministro Walton Alencar Rodrigues
que avalie a conveniéncia de, no ambito da aludida auditoria operacional, aprofundar as questdes
levantadas nestes autos, em especial quanto a avaliacdo dos resultados do PBF, considerando a
eficiéncia alocativa dos recursos, o tempo médio manutencdo de beneficiarios no programa e o
eventual impacto no mercado de trabalho.
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43, Ainda correlacionado ao tema destes autos, menciono também a auditoria operacional
objeto do TC 008.589/2025-9, da minha relatoria, que tem por objetivo identificar fragmentacdes,
sobreposi¢oes, duplicidades e lacunas nos beneficios assistenciais de transferéncia de renda pagos pela
Unido, pelos Estados e pelos Municipios. Esse trabalho fornecerd informagdes relevantes para uma
avaliacdo conjunta dos programas sociais no Brasil, ampliando a transparéncia e permitindo a
identificacdo de pontos de aperfeigoamento de forma a melhorar a eficiéncia da intervengdo estatal
para reducao da pobreza.

44, Considero que a alta relevancia e materialidade do Programa Bolsa Familia justificam uma
atencao especial desta Corte, tanto no que diz respeito a analise de seus resultados, como também com
relacdo a conformidade dos pagamentos efetuados frente aos critérios legais de elegibilidade, para que
o programa se destine exclusivamente a quem dele precisa, evitando fraudes, reduzindo custos e
ampliando a eficiéncia e a efetividade do programa em promover a emancipacao social efetiva.

45, Nesse sentido, o Acoérdao 1.661/2024-Plenério (relator: Ministro Vital do Ré&go)
contemplou comando orientativo a Segecex para estabelecer um acompanhamento periédico das
politicas sociais de transferéncia de renda.

46. Assim, em linha com essa deliberagdo do Plenario, reforco que ¢ fundamental que o
Tribunal permanega atento e fornega subsidios tempestivos para a melhoria da gestdo e do controle
dessa tdo importante politica publica.

47. Destaco que o encaminhamento das constatagcdes deste trabalho ao Congresso Nacional e
ao Poder Executivo ¢ medida necessaria para que, a par de assegurar a continuidade da protecao social
garantida pelo PBF, promovam-se ajustes capazes de elevar a maturidade da politica, de forma que,
além de atender as necessidades imediatas das familias, o programa forneca incentivos e meios para
uma transformagdo estrutural rumo a inclusdao social sustentdvel, em consonancia com o0s objetivos
constitucionais e com as melhores praticas em politicas publicas.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a minuta de acérdao que
submeto a deliberacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 17 de setembro de 2025.

JORGE OLIVEIRA
Relator
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DECLARACAO DE VOTO

Parabenizo, inicialmente, o excelente trabalho conduzido pelo Ministro Jorge Oliveira em tema
de extrema relevancia para o Brasil que objetivou avaliar aspectos de qualidade da formulagao,
implementagdo e avaliagdo do Programa Bolsa Familia (PBF) conduzido pelo Ministério do
Desenvolvimento ¢ Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS).

2. Registro, desde ja, minha concordéancia integral com a proposta do nobre relator, sem
prejuizo de externar as consideracdes a seguir.
3. Conforme ilustrou o relatorio de auditoria em analise, com base em dados de setembro de

2024, o Programa Bolsa Familia atendeu cerca de 25% da populacdo brasileira e consumiu em 2024
cerca de R$ 170 bilhoes, o que demonstra sua alta materialidade ¢ a relevancia social.

4. Apesar das conclusdes da equipe de auditoria de que o programa tem sido eficaz, pois os
objetivos e metas definidos no PPA 2024-2027 foram alcancados, além de ter demonstrado efetividade
e impacto positivo na redu¢do da pobreza, existem fragilidades identificadas neste trabalho que
precisam ser enfrentadas e corrigidas rapidamente.

5. Preocupam as constantes noticias de indicios de fraudes no ambito dos programas dos
Beneficios de Prestagdo Continuada, entre os quais se encontra o programa em andlise, a exemplo da
identificacdo pela AudBeneficios da existéncia de aproximadamente 200.000 BPCs com indicios de
irregularidade por meio do cruzamento de dados, representando cerca de R$ 2,38 bilhdes.

6. Além disso, este Tribunal tratou de indicios de irregularidades afetos a fraude no BPC,
como a criagdo de CPFs ficticios para obtencdo do beneficio, em recente trabalho tratado no ambito do
Acordao 452/2025-Plenario, de relatoria do Ministro Antdnio Anastasia, bem assim de problemas
graves nesse programa por meio do Acoérddo 2.342/2023-Plendrio, do Ministro Walton Alencar
Rodrigues, entre outros.

7. Como se v€, casos de beneficiarios que ndo se enquadram nos critérios de renda, ou que
omitem informacgdes para continuar recebendo o auxilio, sdo frequentemente identificados. A
dificuldade em fiscalizar milhdes de familias e a complexidade dos cadastros abrem brechas para
irregularidades e possibilitam o desvio de recursos que poderiam ser destinados a quem realmente
precisa.

8. Outro ponto de atencdo ¢ a auséncia de medidas concretas para viabilizar o
desenvolvimento das pessoas assistidas por esse programa, o que tem gerado extrema dependéncia na
populacdo beneficiada por um longo prazo.

9. Registro, para que ndo pairem duvidas, que sou favoravel a esse importante
programa criado para garantir as condicées basicas e dignas de familias carentes. Contudo, sua
concepcio inicial de ter sido projetado como um auxilio temporario esta sendo desvirtuada.

10. Na grande maioria dos casos, ele se torna a principal ou Unica fonte de renda das familias
por elevados periodos. Essa dependéncia, que pode se estender por geragdes, desestimula a busca por
empregos formais e a qualificacdo profissional, perpetuando um ciclo de baixa produtividade e
vulnerabilidade social, com impactos negativos na economia nacional e no sistema previdenciario.

11. A falta de incentivos robustos para a autonomia financeira e, consequentemente, a saida
dos beneficiarios ¢ um problema estrutural que merece aten¢do. E imprescindivel que sejam criadas
métricas temporais de permanéncia das pessoas beneficiadas por esse programa. Com efeito, a
auséncia de mecanismos de saida efetivos do programa ¢ uma falha grave que acarreta a negativa
questdo da dependéncia.

12. Apesar de o Bolsa Familia prever condicionalidades importantes, como a frequéncia
escolar e o acompanhamento de satude, deixa de estabelecer critérios claros e ferramentas eficientes
para que as familias progridam e deixem de necessitar do beneficio. Muitas delas, ndo obstante a
melhoria de suas condi¢gdes financeiras, continuam na informalidade, com receio de perder o suporte
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do programa, o que sobrecarrega o sistema e impede que novos beneficiarios em situacdo de extrema
pobreza sejam incluidos.

13. Em suma, para que o Bolsa Familia continue sendo um instrumento eficaz de combate a
pobreza e promotor de justica social € imperativo que o programa evolua em suas regras de
governancga. E preciso evoluir da simples ideia de transferéncia de renda para estratégias que
capacitem as familias a trilhar um caminho para a independéncia financeira e dignidade. Somente
desse modo o programa poderd cumprir plenamente seu papel transformador, sem criar lagos de
dependéncia ou se tornar vulneravel a desvios e fraudes.

14. Dessa forma, pela relevancia da colaboracdo em prol do aperfeicoamento do Programa
Bolsa Familia, parabenizo o nobre relator, seu gabinete e a area técnica deste Tribunal pelo relevante
trabalho.

TCU, Sala das Sessoes, em 17 de setembro de 2025.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
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ACORDAO N°2189/2025 — TCU — Plenério

1. Processo n® TC 026.295/2024-5

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Auditoria

3. Interessado: Tribunal de Contas da Unido

4. Unidade: Ministério do Desenvolvimento ¢ Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome

5. Relator: Ministro Jorge Oliveira

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Previdéncia, Assisténcia e Trabalho
(AudBeneficios)

8. Representagdo legal: nao ha

9. Acérdao:

VISTO, relatado e discutido o relatério da auditoria operacional realizada com o objetivo
de avaliar os aspectos de qualidade sobre a formulacao, implementacao e avaliagao do Programa Bolsa
Familia (PBF);

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
ante as razdes expostas pelo relator e com fundamento nos arts. 1°, inciso II, e 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, 169, inciso V, 250, inciso III, do Regimento Interno do TCU e 11 da
Resolucao-TCU 315/2020, em:

9.1. recomendar ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome que avalie a conveniéncia e a oportunidade de:

9.1.1. definir a propensdo a risco do Programa Bolsa Familia, estabelecendo critérios
formais para balanceamento entre erros de inclusdo e exclusdo, com vistas a efetividade e a equidade
na concessao do beneficio;

9.1.2. atualizar o diagnostico do problema da pobreza no Brasil com evidéncias
estruturadas e recentes, que contemplem analise detalhada de suas causas e efeitos;

9.1.3. atualizar o modelo l6gico para demonstrar como o Programa Bolsa Familia atua nas
causas do problema publico e aperfeigoar a consisténcia de seus elementos e o encadeamento entre
insumos, atividades, produtos e resultados;

9.1.4. reformular os objetivos do Programa Bolsa Familia para que sejam especificos,
mensuraveis, alcancaveis, realistas e aferiveis no tempo, além de definir indicadores, prazos e metas
nas dimensoes de efetividade, eficacia e eficiéncia;

9.1.5. instituir mecanismos sistematicos de monitoramento e avaliagdo do Programa Bolsa
Familia, inclusive quanto aos efeitos de longo prazo sobre a pobreza, para retroalimentar o ciclo da
politica publica;

9.2. comunicar esta decisao aos 0rgaos abaixo listados:

9.2.1. Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome;

9.2.2. Comissao de Previdéncia, Assisténcia Social, Infancia, Adolescéncia e Familia da
Camara dos Deputados, em funcdo de suas diretrizes previstas no art. 32, inciso XXIX, do RICD;

9.2.3. Comissao de Assuntos Sociais do Senado Federal, em funcdo de suas diretrizes
previstas no art. 96-B do RISF;

9.2.4. Conselho de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Publicas, em fun¢ao de suas
diretrizes previstas no art. 2°, incisos Il e V, “b”, do Decreto 11.558, de 13/6/2023;

9.3. classificar as pegas do presente processo como publicas;

9.4. arquivar os autos.

10. Ata n® 37/2025 — Plenario.
11. Data da Sessdo: 17/9/2025 — Ordinaria.
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12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2189-37/25-P.

13. Especificacdo do quérum:
13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Augusto Nardes,

Aroldo Cedraz, Bruno Dantas, Jorge Oliveira (Relator), Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus.
13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti, Marcos Bemquerer Costa e

Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicamente)
JORGE OLIVEIRA
Relator

(Assinado Eletronicgmente)
VITAL DO REGO
Presidente

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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TERMO DE CIENCIA DE COMUNICACAO

(Documento gerado automaticamente pela Plataforma Conecta-TCU)

Comunicacao: Aviso 000.984/2025-GABPRES
Processo: 026.295/2024-5

Orgo/entidade: SF - Comissdo de Assuntos Sociais - CAS

Destinatario: COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIAIS - SF

Informo ter tomado ci€ncia, nesta data, da comunicacgao acima indicada dirigida
a/a0 COMISSAO DE ASSUNTOS SOCIALIS - SF pelo Tribunal de Contas da Unidio, por
meio da plataforma Conecta-TCU.

Data da ciéncia: 23/09/2025

(Assinado eletronicamente)

IVAN CERQUEIRA FILHO
Usuario habilitado a receber e a acessar comunicagdes pela plataforma Conecta-TCU.



