CAMARA DOS DEPUTADOS

COMISSAO DE FISCALIZACAO FINANCEIRA E CONTROLE

PROPOSTA DE FISCALIZACAO E CONTROLE N° 146, DE 2013

Propbde que a Comisséo
de Fiscalizacdo Financeira e
Controle, com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, realize ato de
fiscalizacdo a fim de identificar todos
0s gue recebem, de forma irregular,
0 beneficio do Programa Bolsa
Familia, além daqueles que, de
alguma forma, participaram de
eventuais fraudes na concessdo do
beneficio.

Autor: Dep. Rubens Bueno
Relator: Dep. Fernando Francischini

RELATORIO PREVIO

| — SOLICITACAO DA PROPOSTA DE FISCALIZACAO E CONTROLE

Vem a andlise desta Comissédo, com fulcro no inciso X do art. 24
combinado com o art. 61, todos do Regimento Interno da Camara dos Deputados
(RICD), e nos arts. 70 e 71 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), proposicéo de
autoria do Deputado Rubens Bueno no sentido de que a Comisséo de Fiscalizacao
Financeira e Controle (CFFC), com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniédo (TCU),
realize ato de fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e
patrimonial no Programa Bolsa Familia do Governo Federal, com vistas a identificar
todos os que recebem ou receberam o beneficio de forma irregular e desliga-los do
programa, bem como identificar os responsaveis por eventuais fraudes para que o

Estado tome as medidas cabiveis.

Na justificacdo da proposi¢cdo, o Autor salienta que, segundo matéria

do jornal O Globo, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
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(MDS) identificou 2.168 politicos eleitos em 2012, a maioria vereadores, que
continuavam recebendo beneficios do Bolsa Familia ap6s tomar posse, 0 que é

proibido.

A irregularidade foi constatada apds cruzamento da lista de
beneficidrios do Bolsa Familia com dados do Tribunal Superior Eleitoral, tendo o
ministério informado que o0s beneficios referidos foram bloqueados e,

posteriormente, excluidos do programa de transferéncia de renda.

Ressalte-se, ainda, que esse numero era maior, perfazendo um total de

2.272 politicos eleitos em 2012, em provavel situacao irregular.

Todos, inicialmente, tiveram os repasses bloqueados, mas o Ministério,
em contato com as prefeituras, resolveu manter 104 eleitos, em virtude de néo terem
tomado posse. De acordo com o Ministério, a legislacdo ndo proibe que um
beneficiario do Bolsa Familia concorra e seja eleito, todavia, quem toma posse deve

ser desligado.

Segundo o ilustre autor da proposicdo, o valor maximo de R$ 140,007,
per capta familiar, como critério adotado para a inclusdo no Programa, seria
incompativel e financeiramente invidvel com a realizacdo e os custos de uma
campanha eleitoral, o que, por si s6 ja& demonstraria um méa-fé desses beneficiarios

que lograram éxito eleitoral, além de outros casos de irregularidades no Programa.

Dessa forma, diante dos fatos apresentados na Proposta de
Fiscalizacdo e Controle, torna-se pertinente que esta Comissédo, em conjunto com o
Tribunal de Contas da Unido e outros 6rgaos ou entidades correlatos, tomem todas
as providéncias necessarias para que se apurem as irregularidades

supramencionadas e outras que se apresentarem durante a fiscalizacéo.

Il — COMPETENCIA DESTA COMISSAO

! valor alterado pelo Decreto n° 8.232, de 30 de abril de 2014, que alterou o art.18 do Decreto
n®5.209, de 17 de setembro de 2004: “Art. 18. O Programa Bolsa Familia atendera as familias em
situagcdo de pobreza e extrema pobreza, caracterizadas pela renda familiar mensal per capita de até
R$ 154,00 (cento e cinquenta e quatro reais) e R$ 77,00 (setenta e sete reais), respectivamente.”


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%208.232-2014?OpenDocument
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5209.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5209.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2004/Decreto/D5209.htm#art18...
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A competéncia desta Comissdo na execuc¢do da presente Proposta de
Fiscalizacdo e Controle é amparada pelos termos do art. 32, inciso Xl, alineas “b” e
“f’, do RICD e do art. 70 da CF/88.

lIl — OPORTUNIDADE E CONVENIENCIA

A apuracdo dos fatos se faz oportuna e conveniente, na medida em
que h& graves suspeitas de fraudes e irregularidades nos pagamentos relativos ao

Programa Bolsa Familia.

Em face do exposto, este Relator considera que a matéria sobre a qual
se requer a investigacdo é atual e relevante, o que torna inegavel a oportunidade e

conveniéncia desta Proposigéo.

IV — ALCANCE JURIDICO, ADMINISTRATIVO, POLITICO, ECONOMICO, SOCIAL
E ORCAMENTARIO

Sob os aspectos juridico/administrativo-constitucional, cabe a esta
Proposta de Fiscalizagdo e Controle verificar se os atos administrativos emanados
pelos 6rgados e entidades responsaveis pelo Programa Bolsa Familia se coadunam
com o ordenamento juridico. Nesse aspecto, cabe analisar se as supostas
irregularidades, desvios e fraudes afrontam os principios da isonomia, legalidade,
moralidade, da supremacia e da indisponibilidade do interesse publico. Com relacao
a isonomia, revela-se a igualdade material, que se reveste no “tratar igualmente os
iguais e desigualmente os desiguais na medida de suas desigualdades”. E a
igualdade real, vai além da igualdade formal. A busca da igualdade material
acontece quando sao tratadas desigualmente as pessoas que estejam em situacoes
desiguais. Geralmente usadas para favorecer alguns grupos que estejam em
posicoes de desvantagem.

O Programa Bolsa Familia vem para dar um beneficio financeiro
diferenciado a uma parcela da populacdo que vive em situacédo de pobreza ou de
extrema pobreza, tentando, num primeiro momento, diminuir as desigualdade sociais
e regionais e garantir o desenvolvimento nacional e, assim, cumprir 0 preceito fixado
no art. 3° da Carta Politica que estabelece os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil. A violagdo chapada a esse principio € verificada quando se
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constatam irregularidades no Programa Bolsa Familia, na medida em que pessoas
sdo beneficiadas burlando a legislacdo vigente e sem a necessidade desses
recursos para sua sobrevivéncia e de sua familia.

Nesse enfoque, caso sejam constatadas eventuais infracdes
administrativas, as conclusdes da fiscalizacdo serdo encaminhadas a corregedoria
dos 6rgéos e entidades e/ou a Controladoria Geral da Unido para que promovam

eventuais processos administrativos disciplinares.

Sob o aspecto juridico/penal, € necesséario verificar se houve a pratica
de crimes, e, sendo o caso, encaminhar as conclusdes da fiscalizacdo aos 6rgaos

responsaveis para que promovam a responsabilizacdo penal ou civil dos infratores.

Sob o aspecto econémico, cabe verificar se 0s pagamentos relativos ao
Programa Bolsa Familia, de fato, causaram algum prejuizo aos cofres publicos.
Nesse enfoque, o Tribunal de Contas da Unido, cumprindo sua funcéo
constitucional, dara suporte a Fiscalizacdo e, se necesséario, promovera, na sua
esfera de competéncia, a responsabilizacdo dos infratores e buscard o

ressarcimento dos prejuizos ao patriménio publico.

Com efeito, em relagdo aos aludidos aspectos, cumpre mencionar, a
par de outros insculpidos no Ordenamento Juridico, inclusive na Constituicdo da
Republica Federativa de 1988, os seguintes dispositivos estabelecidos na Lei n°

10.836/2004 (que Cria 0 Programa Bolsa Familia e da outras providéncias):

Lei n® 10.836, de 9 de janeiro de 2004.

“Art. 14. Sem prejuizo das responsabilidades civil, penal e administrativa, o
servidor publico ou o agente da entidade conveniada ou contratada
responsavel pela organizacdo e manutengdo do cadastro de que trata o
art. 1° ser& responsabilizado quando, dolosamente:

| - inserir ou fizer inserir dados ou informagdes falsas ou diversas das que
deveriam ser inscritas no Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal - Cadunico;

Il - contribuir para que pessoa diversa do beneficiario final receba o
beneficio.

§ 2° O servidor publico ou agente da entidade contratada que cometer
qgualquer das infracbes de que trata o caput fica obrigado a ressarcir
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integralmente o dano, aplicando-se-lhe multa nunca inferior ao dobro e
superior ao quadruplo da quantia paga indevidamente.

Art. 14-A. Sem prejuizo da san¢cdo penal, serd obrigado a efetuar o
ressarcimento da importancia recebida o beneficiario que dolosamente
tenha prestado informac@es falsas ou utilizado qualquer outro meio ilicito, a
fim de indevidamente ingressar ou se manter como beneficidrio do
Programa Bolsa Familia”.

Com relacao aos aspectos politico e social, cumpre destacar os efeitos
benéficos para a sociedade em decorréncia da fiscalizacdo efetuada pelo Poder
Legislativo da qual resulte em corregcéo de desvios, irregularidades e fraudes. Nesse
sentido, a correcdo no programa promoverda, de forma mais eficaz, o preceito

constitucional exarado em seu artigo 203, incisos | e II:

“Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicAo a seguridade social, e tem por
objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il - 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;”

Com referéncia ao alcance or¢camentario, constata-se a necessidade
de verificar se os atos emanados dos 6rgdos ou entidades publicas, em todos os
niveis, obedecem aos preceitos legais que regem o tema, valendo destacar os

seguintes:

Lei n® 10.836, de janeiro de 2004.

Art. 6° As despesas do Programa Bolsa Familia correrdo a conta das
dotacdes alocadas nos programas federais de transferéncia de renda e no
Cadastramento Unico a que se refere o paragrafo tnico do art. 1°, bem como
de outras dotagbes do Orcamento da Seguridade Social da Unido que vierem
a ser consignadas ao Programa.

Paragrafo Unico. O Poder Executivo deverd compatibilizar a quantidade de
beneficiarios e de beneficios financeiros especificos do Programa Bolsa
Familia com as dotac6es Orcamentarias existentes.

Art. 7° Compete a Secretaria-Executiva do Programa Bolsa Familia promover
os atos administrativos e de gestdo necessarios a execucdo orcamentaria e
financeira dos recursos originalmente destinados aos programas federais de
transferéncia de renda e ao Cadastramento Unico mencionados no paragrafo
anico do art. 1°.

V — PLANO DE EXECUCAO E METODOLOGIA DE AVALIACAO
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O plano de execucao da presente fiscalizagdo, preliminarmente, pode
ser dividido em duas fases, sendo a primeira a obtencdo de informacbes e
documentos de todos os atores envolvidos no processo do Programa Bolsa Familia,
sobretudo, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, além,
claramente, de outros 6rgdos ou entidades que possam fornecer subsidios a esta
fiscalizacdo. Posteriormente, a analise dessas informagfes, confrontando-as com a
legislacdo pertinente. Aquilo que destoar do estabelecido nos normativos sera
registrado no relatorio final, o qual sera submetido a esta Comissao. Lembrando que
se buscara sempre a fundamentacao legal para as constatacfes e nunca se negara
a oportunidade de defesa aos envolvidos.

Insta mencionar, num primeiro momento, que a responsabilidade sobre
o programa Bolsa Familia recai sobre todos os entes federativos, isso porque a
tarefa de reduzir as desigualdades e combater a pobreza exige empenho do poder
publico em todas as faces da promocao da cidadania.

Assim, a tarefa desta Proposta de Fiscalizagdo e Controle alcanga um
patamar ainda mais relevante, de ambito federal, ao mesmo tempo em que surgem
maiores desafios, e 0 espectro de responsabilizacdo aumenta em grande escala.

Apontado como uma das principais fontes das irregularidades no
Programa, sem excluir outras, o Cadastro Unico’ deve ser minuciosamente
fiscalizado. A partir de sua analise, pode-se atribuir responsabilidades a determinado
ente da Federacado, na medida em que Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
possuem atribuicBes especificas e articuladas na gestdo e execucdo do Cadastro
Unico®.

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) é

responsavel por:

e coordenar, acompanhar e supervisionar, no ambito federal, a gestéo, a

implantacéo e a execugéo do Cadastro Unico;

2 0 Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), disciplinado pelo Decreto n° 6.135, de 36 de
junho de 2007, é instrumento de identificacdo e caracterizacdo sécio-econdmica das familias
brasileiras de baixa renda, a ser obrigatoriamente utilizado para selecao de beneficiarios e integracao
de programas sociais do Governo Federal voltados ao atendimento desse publico.

* http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/cadastrounico/responsabilidades-governamentais


http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6135.htm
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/_Ato2007-2010/2007/Decreto/D6135.htm
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e articular os processos de capacitacdo de gestores e de outros agentes
publicos envolvidos com a operagdo do Cadastro Unico;

e autorizar o envio de formuldrios de coleta de dados, mediante
solicitagdo formal feita pelo gestor;

e avaliar a conformidade e qualidade do Cadastro Unico, definindo
estratégias para buscar a veracidade e aumentar a qualidade das
informacdes nele registradas;

e estimular o uso do Cadastro por outros 6rgdos do Governo Federal,
pelos estados, Distrito Federal e municipios;

e emitir regulamentos e instrucdes operacionais sobre o Cadastro Unico
para subsidiar procedimentos necessarios a sua operacionalizacao;

e disponibilizar atendimento ao Distrito Federal e aos municipios para
esclarecimentos de duvidas referentes ao Cadastro Unico;

e adotar medidas de controle e prevencgéo de fraudes ou inconsisténcias
cadastrais, disponibilizando canais para o recebimento de denuncias;

e promover, em articulagdo com outras areas do MDS e com ministérios
parceiros, aperfeicoamentos do formulario do Cadastro Unico, visando
a melhoria da qualidade das informacdes coletadas;

o disponibilizar para os Estados, periodicamente, a base de dados dos
municipios situados em seu territério;

e promover, em ambito federal, a utilizacdo do Cadastro Unico como
ferramenta de planejamento e integracdo de politicas publicas
voltadas a populagéo de baixa renda

e adotar procedimentos de fiscalizagdo e controle, com intuito de

detectar falhas ou irregularidades.

Ainda em ambito federal, encontra-se a Caixa Econdmica Federal,
empresa contratada pelo MDS para atuar como agente operador do Cadastro Unico.
A Caixa desenvolve o Sistema de Cadastro Unico e é responsavel por realizar o
processamento dos dados cadastrais e atribuir um Numero de Identificacdo Social
(NIS) a cada pessoa cadastrada, além de enviar os formularios aos municipios.

Ja as Coordenacdes Estaduais do Bolsa Familia e do Cadastro Unico

tém as seguintes atribui¢oes:


http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/cadastrounico/resolveuid/53db1ff1cd56de9142c6e2f0c4d2db52
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e apoiar os municipios na gestéo do Cadastro Unico, funcdo que inclui a
realizacdo de capacitagbes, melhoria da infra-estrutura municipal,
auxilio a condugcdo de acdes de cadastramento de populagbes
tradicionais e especificas, como familias quilombolas e pessoas em
situacéo de rua;

e promover, em sua area de abrangéncia, a utilizagdo do Cadastro
Unico como ferramenta de planejamento de politicas publicas
estaduais voltadas a populagéo de baixa renda;

e desenvolver estratégias de acesso da populacdo de baixa renda a

documentos de identificag&o civil.

Os municipios ocupam um papel fundamental na construcdo do

Cadastro Unico. Eles séo responsaveis por:

e identificar as familias que compdem o publico do Cadastro Unico e
registrar seus dados nos formularios especificos;

e inserir no sistema de cadastramento especifico os dados das familias
cadastradas;

e atualizar os registros cadastrais no prazo maximo de 2 anos;

e promover a utilizacdo dos dados do Cadastro Unico para o
planejamento e gestdo de politicas publicas locais voltadas a
populacéo de baixa renda, executadas no a&mbito do governo local;

e capacitar, conjuntamente com os estados e o Governo Federal, os
profissionais envolvidos na gestdo, coleta de dados e
operacionalizacéo do Cadastro Unico;

e dispor de infraestrutura e recursos humanos permanentes para a
execucdo das atividades inerentes a operacionalizacdo do Cadastro
Unico;

e designar, formalmente, pessoa responsavel pela administracdo da
base de dados do Cadastro Unico:

e adotar medidas para o controle e a prevencdo de fraudes ou
inconsisténcias cadastrais, disponibilizando, ainda, canais para o
recebimento de denuncias e/ou irregularidades;

e adotar procedimentos que certifiquem a veracidade dos dados;

o zelar pela guarda e sigilo das informacgdes coletadas e digitadas;
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e permitir 0 acesso das Instancias de Controle Social (ICS) do Cadastro
Unico e do Bolsa Familia as informacées cadastrais, sem prejuizo das
implicagdes ético-legais relativas ao uso dessas informagoes;

e encaminhar as ICS o resultado das ac¢des de atualizagdo cadastral
efetuadas pelo governo local, motivadas por inconsisténcia de
informacfes constantes no cadastro da familia;

e realizar a interlocucdo com o Governo Federal e o estado para a

implementacdo do Cadastro Unico e do Bolsa Familia.
Na primeira etapa da PFC, vislumbram-se os seguintes pedidos:

V.1) Solicitagdo de Informagdes e documentos
V.2) Origem das informagdes:
a) Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS);
b) Ministério da Previdéncia Social (MPS);
¢) Ministério do Trabalho e Emprego (MTE);
d) Tribunal de Contas da Uniao;
e) Policia Federal (PF);
f) Caixa Econbmica Federal*:
g) Eventuais Coordenacdes Estaduais do Bolsa Familia e municipios

onde houver indicios de irregularidades.

V.3) Das informacdes sigilosas:

Casos as informacdes solicitadas envolvam documentos sigilosos ou
reservados, a eles devera ser dado o tratamento previsto nos arts. 61 e 98 do

Regimento Interno da Camara dos Deputados:

* Lei n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, art. 2°, § 11: Os beneficios financeiros previstos nos incisos
I, Il, Il e IV do caput serdo pagos, mensalmente, por meio de cartdo magnético bancario fornecido
pela Caixa Econd6mica Federal com a identificacdo do responsavel, mediante o NUmero de
Identificacdo Social - NIS, de uso do Governo Federal.” e art. 12: “Fica atribuida a Caixa Econ6mica
Federal a fungdo de Agente Operador do Programa Bolsa Familia, mediante remuneracdo e
condicBes a serem pactuadas com o Governo Federal, obedecidas as formalidades legais.”


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.836-2004?OpenDocument
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Art. 61. A fiscalizagdo e controle dos atos do Poder Executivo, incluidos os da
administracdo indireta, pelas Comissbes, sobre matéria de competéncia
destas, obedecerdo as regras seguintes:

8 4° Quando se tratar de documentos de carater sigiloso, reservado ou
confidencial, identificados com estas classificaces, observar-se-a o prescrito
no § 5° do art. 98.

§ 5° Ndo se dar& publicidade a informac6es e documentos oficiais de carater
reservado. As informacdes solicitadas por Comissdo serdo confiadas ao
Presidente desta pelo Presidente da Camara para que as leia a seus pares;
as solicitadas por Deputado seréo lidas a este pelo Presidente da Camara.
Cumpridas essas formalidades, serdo fechadas em invélucro lacrado,
etiquetado, datado e rubricado por dois Secretéarios, e assim arquivadas.

V.4) Audiéncias Publicas e diligéncias:
Local: Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle (CFFC) em
Brasilia/DF ou outro ponto do territério nacional onde seja necessaria a

presenca de membros desta Comisséo para a elucidagao de qualquer fato.

Convidados: quaisquer pessoas ou autoridades vinculadas aos 6rgaos

e entidades mencionadas no item V.2 e outras que se fizerem necessarias.

V.5) Requisicdo do assessoramento necessario:
a) Auditores do Tribunal de Contas da Unido (TCU);

b) Policia Federal,

c) Assessoria Técnica da Camara dos Deputados;
d) Assessoria Técnica dos 6rgados diretamente relacionados com a matéria

em exame.

A segunda etapa constitui-se de exames, diagnosticos, confrontacao
de dados e andlises, considerando a informacdo obtida e a legislagdo regente da
matéria. Para tanto, 0 assessoramento retro exposto torna-se necessario para a boa

analise dos documentos por ventura fornecidos.

Nesse sentido, para melhor efetividade dos trabalhos, esta fiscalizagéo
deve ser executada com o auxilio do TCU, que examinara, sob os aspectos da

legalidade, legitimidade e economicidade, todo o processo do Programa Bolsa
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Familia. Tal possibilidade é assegurada em nossa Constituicdo Federal, na medida
em que cabe ao Congresso Nacional o controle externo e que, nessa funcéao, tera o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, conforme ressaltado nos artigos abaixo

transcritos:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das subvengdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacfes de natureza pecuniaria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial;

Vale lembrar que esta Comissao podera deliberar sobre a conveniéncia
e oportunidade da adocdo de outras providéncias acaso necessarias, tais como a
requisicdo de novas informacdes, a realizacao de oitivas, audiéncia publica, caso as

informacdes entéo disponiveis assim recomende.

Ao final dos trabalhos, sera elaborado um relatorio final com
conclusdes dos trabalhos e, se for caso, enviado aos 6rgdos competentes para a

adocao das providéncias legal e constitucionalmente cabiveis.
VI -VOTO

Ante o exposto, VOTO no sentido de que esta Comissao acolha a
proposicdo em tela, com vistas a implementacdo desta PFC na forma descrita no

Plano de Execucéo e Metodologia de Avaliacdo acima apresentado.

Sala da Comissao, de de 2014
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Deputado FERNANDO FRANCISCHINI

Relator
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