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O Conselho Regional de Economia de Pernambuco deu inicio, em 2025,
a um novo formato na publicacdo dos seus boletins econdmicos, que
agora também incluem temas econdmicos diversos e de interesse da
sociedade brasileira, desenvolvidos por pesquisadores e economistas,
no formato de “Boletim de Topicos Especiais”.

Nesta edicdo do Boletim de Topicos Especiais do Corecon-PE, o tema
abordado esta relacionado a evolugdo das familias unipessoais no
Programa Bolsa Familia e aos impactos fiscais e institucionais desse
fenbmeno no periodo de 2013 a 2025. A publicagdo analisa as
transformagdes no perfil dos beneficiarios, evidenciando fases de
estabilidade, expansido acelerada e posterior ajuste, bem como as
mudancas normativas voltadas ao controle e a qualificacdo do acesso ao
beneficio. Ao examinar o limite de 16% para familias unipessoais e os
desafios de fiscalizacdo, o estudo contribui para a reflexdo sobre a
eficiéncia da politica de transferéncia de renda e a adequada alocacéao
dos recursos publicos.

Dessa forma, estimular a leitura e a analise critica sobre o funcionamento
e os ajustes recentes do Bolsa Familia é fundamental para compreender
os dilemas atuais da politica social brasileira. Em um contexto marcado
por desigualdades regionais e restricdes fiscais, o debate proposto
permite avaliar caminhos para fortalecer a protecao social, assegurar
justica distributiva e preservar a sustentabilidade do programa.
Desejamos a todos uma excelente leitura.
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Esta Nota Técnica analisa o crescimento das familias unipessoais no Programa
Bolsa Familia entre 2013 e 2025, identificando trés fases distintas: estabilidade
(2019-2021), crescimento acelerado (2022-2023) e ajuste (2023-2024). Evidencia-
se que, apesar da implementacdo da Portaria n° 911/2023 do MDS, que
estabeleceu um limite de 16% para familias unipessoais, 60,5% dos municipios
ainda operam acima desse limite em janeiro de 2025. O documento estima que a
aplicacdo rigorosa desse limite geraria uma economia anual de R$ 7,1 bilhdes
(4,33% do orgamento do programa), recursos que poderiam ser redirecionados
para ampliar a cobertura as familias em situacao de vulnerabilidade.

RESUMO
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O Programa Bolsa Familia (PBF) é um dos pilares das politicas de assisténcia
social no Brasil, proporcionando suporte financeiro a milhdes de familias em
situagao de vulnerabilidade. Nos ultimos anos, observou-se uma transformagao
significativa no perfil dos beneficiarios, impulsionada, sobretudo, pelo aumento
expressivo das familias unipessoais — aquelas compostas por apenas um
individuo. Esse processo motivou mudangas nas diretrizes do programa,
culminando na implementacdo da Portaria n°® 911/2023[i], do MDS, que
estabeleceu um limite de 16% para o percentual de familias unipessoais
beneficiarias em cada municipio. Mais recentemente, o Decreto n° 12.417Jii], de
21 de margo de 2025, complementou as agdes normativas ao regulamentar a
obrigatoriedade de medidas adicionais de controle para as familias unipessoais.
Entre elas, destaca-se a exigéncia de entrevista domiciliar para cadastro ou
atualizacdo cadastral dessas familias, além de reforcar o limite maximo para o
percentual de familias unipessoais no ambito do Bolsa Familia, a ser detalhado
em ato do MDS

O presente estudo analisa a evolucdo do % de familias unipessoais assistidas
pelo Bolsa Familia entre 2013 e 2025, destacando os momentos de estabilidade
(2019-2021), crescimento acelerado (2022-2023) e ajuste (2023-2024). O
crescimento das familias unipessoais, que chegou a 76,64% em 2022-2023,
levanta questionamentos sobre mudangas nos critérios de elegibilidade e sua
sustentabilidade fiscal. A partir de 2023, com a retomada do Bolsa Familia, o
governo implementou medidas para conter esse crescimento, buscando um
controle mais rigoroso na concessao do beneficio.

Além da analise da trajet6ria histérica do programa, esta Nota Técnica também
investiga a situagao das familias unipessoais em janeiro de 2025, avaliando o
esforco de cumprimento da referida Portaria. Através da comparagéo entre
municipios, identificamos quais localidades ainda operam acima do limite legal
de 16% e qual é o impacto financeiro do descumprimento dessa norma. Com
isso, buscamos fornecer um panorama atualizado da distribuicdo dos
beneficiarios e apontar possiveis caminhos para a gestdo mais eficiente dos
recursos do programa.

Os resultados apurados com base nos dados do Ministério do Desenvolvimento
e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS) indicam que 60,5% dos
municipios estdo operando acima do limite legal, e o gasto mensal excedente
ultrapassa R$ 596 milhdes, o que representa uma possivel economia anual de
R$ 7,1 bilhdes, o que representa mais de 4% do orgamento projetado para todo
o programa neste ano. Diante disso, destaca-se a necessidade de maior
fiscalizagao e revisao dos critérios de elegibilidade, garantindo que os recursos
sejam alocados da maneira mais eficiente e justa possivel.
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METODOLOGIA

ANALISE DA EVOLUCAO DO PERCENTUAL DE

FAMILIAS UNIPESSOAIS NO BOLSA FAMILIA




O Decreto n° 12.417/2025 assinado pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, publicado
em 24 de margo de 2025, estabelece novas regras para o ingresso e permanéncia de
familias unipessoais no PBF. Os principais pontos sao: i) Exigéncia de entrevista
domiciliar para concessdo ou atualizagdo de cadastro; ii) Limitagdo normativa da
propor¢céo de familias unipessoais, a ser definida por ato do MDS; iii) Exclusdo das
restricdes para povos indigenas, comunidades quilombolas e pessoas em situagao de
rua; e iv) Reformulagéo das "regras de protegao”, com retorno permitido ao programa em
até 36 meses.

PERIODO DE CRESCIMENTO MODERADO
(2013-2019)

Entre 2013 e 2019, observa-se um crescimento gradual no percentual de familias
unipessoais, partindo de 4,6% em 2013 para 13,4% em 2019. Esse aumento pode ser
explicado pela mudanca nos padrées familiares brasileiros, incluindo o envelhecimento
da populacdo e a maior incidéncia de domicilios formados por apenas uma pessoa.
Apesar desse crescimento, até 2019, o percentual de unipessoais ainda estava dentro
de limites considerados gerenciaveis pelo programa.

EXPANSAO EXCEPCIONAL DURANTE O
GOVERNO BOLSONARO (2020-2022)

O primeiro grande desequilibrio na composigao das familias beneficiarias ocorreu entre
2020 e 2023, coincidindo com a gest&do de Jair Bolsonaro e a implementagdo do Auxilio
Emergencial e posteriormente do Auxilio Brasil. A flexibilizagao dos critérios de ingresso
no programa e a menor fiscalizagdo na concessédo de beneficios resultaram em uma
explosdo no numero de familias unipessoais cadastradas.

Esse periodo é marcado pelos seguintes aumentos no percentual de unipessoais:

« 2020: 13,7%
« 2021: 14,6%
. 2022: 19,0%
. 2023: 26,9%

+0,3 p.p. em relagao a 2019)

+0,9 p.p.)

+4,4 p.p.)

+7,9 p.p., 0 maior aumento da série historica)

~ o~ o~ o~

O grande salto de 19,0% em 2022 para 26,9% em 2023 evidencia a falta de controle no
cadastramento e a priorizacdo de familias unipessoais, muitas vezes sem critérios
rigorosos de comprovagdo de vulnerabilidade. Esse crescimento desenfreado gerou
distorgbes no programa, afastando o Bolsa Familia de sua concepgao original, que
visava beneficiar, prioritariamente, familias com maior numero de dependentes.
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AJUSTE GRADUAL NO GOVERNO LULA
(2023-2025)

A retomada do Bolsa Familia em 2023 sob a gestado de Luiz Inacio Lula da Silva trouxe
mudangas importantes para frear o crescimento excessivo de familias unipessoais no
programa. A principal medida adotada foi a Portaria n° 911 do Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social (MDS), que fixou um teto de 16% para o
percentual de familias unipessoais em cada municipio.

Os efeitos dessa medida comegaram a ser sentidos a partir de 2024, quando houve uma
queda no percentual de unipessoais de 26,9% para 19,7%. No entanto, em 2025, o
percentual ainda esta em 19,3%, o que significa que a politica de contengéo ainda nao
foi totalmente suficiente para atingir o limite determinado pelo MDS.

EVOLUCAO DO BOLSA FAMILIA EDAS FAMILIAS
UNIPESSOAIS NO BRASIL (2019-2024)

A transicao entre esses periodos esta diretamente associada a mudancgas nas politicas
sociais, bem como a eventos econdémicos e politicos que influenciaram a estrutura do
programa. O impacto dessas mudangas pode ser visualizado nos pontos de inflexdo
destacados no grafico. O numero total de familias beneficiarias do Bolsa Familia
manteve-se relativamente estavel entre 2019 e 2021, com pequenas variagdes ao longo
desse periodo. Observa-se um leve ponto de inflexdo em 2020, possivelmente associado
a ajustes administrativos ou revisdes no programa.
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Evolucdo do Percentual de Familias Unipessoais no Bolsa Familia
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familias unipessoais (linha laranja). Além disso, o grafico destaca dois periodos distintos:
o governo Bolsonaro (fundo azul) e o governo Lula (fundo rosa).

Grafico 3

Evolucao Base 100 das Familias Beneficiarias do PBF no Brasil (jan/2019 - dez/2024)
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Fonte: MDS (2025)

Principais Destaques:

« 2019-2021: Periodo de estabilidade, com crescimento moderado no total de
beneficiarios (+3,43%) e expansao mais acentuada das familias unipessoais (+12,76%).

. 2021-2022: Grande expansao do programa, com crescimento de +23,42% no total de
beneficiarios e +60,77% nas familias unipessoais.

« 2022-2023: O maior aumento do periodo, com +24,70% no total de beneficiarios e
+76,64% nas familias unipessoais, indicando um crescimento massivo do programa.

« 2023-2024: Ajuste no numero de beneficiarios, com uma reducéo de -3,58% no total e
uma queda expressiva de -29,42% nas familias unipessoais, sugerindo um processo de
reavaliagdo cadastral e controle mais rigoroso na concessao dos beneficios
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EVOLUCAO DO BOLSA FAMILIA E DAS FAMILIAS
UNIPESSOAIS NO BRASIL (2019-2024)

O grafico de disperséao ilustra a relagao entre o Total de Familias Beneficiarias e o
Percentual de Familias Unipessoais nos municipios. A linha verde pontilhada representa
o limite legal de 16% estabelecido pelo Portaria n® 911/2023 .

Grafico 4

Dispersao entre Total de Familias Beneficiarias e Percentual de Unipessoais
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Fonte: MDS (2025)

Distribuicao dos Municipios:
« A maioria dos municipios se concentra em um intervalo de até 100.000 familias
beneficiarias, com grande dispersao dos percentuais de unipessoais.
« Municipios com menor numero de familias beneficiarias apresentam variacées mais
amplas no percentual de unipessoais, incluindo casos muito acima do limite.
« Municipios com grande numero de beneficiarios (acima de 300.000 familias) tendem
a manter o percentual proximo ou abaixo do limite legal, com poucas excegodes.

Municipios Acima do Limite de 16%:

« Os pontos vermelhos indicam municipios que ultrapassam o limite. Nota-se uma
concentragao significativa de municipios entre 16% e 30%, mas alguns chegam a
mais de 50% de unipessoais.

. Isso reforga que a regra do limite de 16% n&o esta sendo respeitada de maneira
uniforme, especialmente em cidades menores.
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17,52% A média do percentual de
unipessoais esta acima do limite
legal de 16%, indicando um padrdo
generalizado de excesso.

Desvio Padrao Ha uma grande variacdo entre
municipios, com alguns muito
abaixo e outros muito acima do
limite.

Percentil 25% 14,42% Um quarto dos municipios esta
abaixo de 14,42%, respeitando o
limite legal.

Mediana (50%) 16,88% Metade dos municipios ja ultrapassa
o limite de 16%, reforcando que o
descumprimento da regra é
significativo.

Percentil 75% 19,84% 25% dos municipios tém mais de
19,84% de unipessoais, indicando
que 0 excesso é comum.

60,55% Ha municipios com até 60,55% de
familias unipessoais, um nivel
extremamente acima do limite legal.

ANALISE FINANCEIRA DO BOLSA FAMILIA EM
JANEIRO DE 2025




Tabela 2 — Gastos com o PBF e Economia Projetada

Descricdao Valor
Gasto Total Mensal do Bolsa Familia (RS) em | RS 13.787.279.227,00
Janeiro de 2025
Economia Mensal se o Limite de 16% fosse RS 596.352.030,00
aplicado (RS) em todos os municipios
Estimativa de Gasto Total Anual do Bolsa RS 165.447.350.724,00
Familia (RS) - base janeiro de 2025
Estimativa de Economia Anual se o Limite de | RS 7.156.224.360,00
16% fosse aplicado (RS)
Percentual de Economia Anual (%) 4,33%

Fonte: MDS (2025)

O gasto total mensal do Bolsa Familia em janeiro de 2025 foi de R$ 13,79 bilhdes,
representando um compromisso financeiro significativo para o governo federal. Caso a
restricdo de 16% para familias unipessoais fosse implementada de maneira uniforme em
todos os municipios, haveria uma economia mensal de aproximadamente R$ 596,35
milhdes.

Projetando esse valor para um periodo de 12 meses, a estimativa do gasto anual do
Bolsa Familia, com base nos valores de janeiro de 2025, alcancaria R$ 165,45 bilhdes.
Se a restricdo de 16% fosse plenamente aplicada, a economia anual esperada seria de
R$ 7,16 bilhdes. Esse montante poderia ser realocado para ampliar a cobertura do
programa para familias em situagdo de vulnerabilidade ou fortalecer outras politicas
sociais.

Em termos percentuais, a economia anual potencial representaria 4,33% do orcamento
total do Bolsa Familia. Esse percentual demonstra que, apesar de o impacto percentual
parecer relativamente pequeno, em valores absolutos, a economia gerada poderia
contribuir significativamente para a gestao dos recursos publicos.

Diante desse cenario, a analise reforca a importancia da fiscalizacdo continua e da
revisdo dos critérios de elegibilidade do programa, garantindo que os beneficios sejam
distribuidos de maneira equitativa e eficiente. A adogdo de medidas mais rigorosas de
controle pode resultar em uma melhor alocacao dos recursos, fortalecendo a capacidade
do Bolsa Familia de atender as familias mais necessitadas sem comprometer a
sustentabilidade financeira do programa.
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CONCLUSAO

A analise da evolugao do Bolsa Familia entre 2019 e 2024 demonstra como as
mudancas nas politicas de assisténcia social impactaram diretamente o numero
e o perfil dos beneficiarios. O periodo analisado revelou trés fases distintas:
estabilidade inicial (2019-2021), expansao expressiva (2022-2023) e ajuste com
contengao (2023-2024). O crescimento das familias unipessoais, que atingiu um
aumento recorde de 76,64% entre 2022 e 2023, indicou a necessidade de
revisdo dos critérios de elegibilidade para evitar distorgdes na distribuicdo do
beneficio. Como resposta, a partir de 2023, observou-se uma reducdo de
29,42% no numero de familias unipessoais beneficiarias, sugerindo uma
reavaliagdo cadastral e maior controle do orgamento, cujos impactos vem se
consolidando a partir de 2025 e devem se expandir em funcdo da normatizacao
do disposto no Decreto n® 12.417.

A justificativa do governo para o corte recai sobre a presenga de fraudes entre
familias unipessoais. Contudo, essa associagdo generalizada carece de
evidéncias publicas sistematizadas. A revisdo cadastral mais intensa apenas se
concretizou em 2025, apos dois anos de gestdo. Reforga-se a importancia de
diferenciar irregularidades individuais de perfis legitimos de vulnerabilidade
unipessoal.

Recomenda-se distinguir familias unipessoais protegidas legalmente (indigenas,
quilombolas e pessoas em situagédo de rua) das demais, tanto nas estatisticas
quanto nas medidas de controle. Essa segmentacdo € essencial para evitar
injusticas sociais e garantir a efetividade da politica.
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RECOMENDAGCOES

a

A aplicagdo das medidas corretivas ganhou robustez em 2025, com forte
impacto sobre o contingente de familias unipessoais. Contudo,
permanece a necessidade de:

1. Monitorar os efeitos da nova regulamentagdo sobre populagdes
vulneraveis;

2. Produzir dados publicos e sistematizados sobre fraudes efetivamente
detectadas;

3. Avaliar a efetividade da entrevista domiciliar como ferramenta de
qualificagdo do Cadastro Unico;

4. Realocar os recursos economizados com critérios de equidade
regional e sociodemografica.

A fotografia da situacdo das familias unipessoais em janeiro de 2025
permitiu uma avaliacdo do cumprimento da Portaria. Os resultados
indicam que 60,5% dos municipios ainda operam acima do limite legal,
resultando em um gasto excedente de R$ 596 milhdes por més. Caso a
norma fosse rigorosamente aplicada, a economia anual potencial
chegaria a R$ 7,1 bilhdes, recursos que poderiam ser redirecionados para
ampliar a cobertura do programa ou fortalecer outras politicas sociais.
Diante desse cenario, os achados do estudo reforcam a necessidade de
fiscalizagdo mais rigida e revisdo continua dos critérios de elegibilidade.
Municipios menores, onde o percentual de unipessoais € mais elevado ,
merecem atencdo especial, pois apresentam maior tendéncia ao
descumprimento da norma legal dos 16%. A implementagédo de
mecanismos de controle mais eficientes, aliada a realocagao estratégica
dos recursos economizados, pode contribuir para a equidade e a
sustentabilidade do programa, garantindo que o Bolsa Familia continue a
atender as familias mais vulneraveis de forma justa e eficiente.

Observatorio Corecon-PE
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RECOMENDAGOES ESPECIFICAS
PARA GESTORES MUNICIPAIS

1.Com base nas novas exigéncias legais e na analise atualizada da participacéo
de familias unipessoais no PBF, recomenda-se aos gestores municipais:

2.Reforgar a qualificacdo cadastral: implementar entrevistas domiciliares
obrigatoérias para todos os novos cadastros e atualizagbes de familias
unipessoais nao isentas;

3.Monitorar o percentual local de familias unipessoais: manter controle regular
sobre o indicador e atuar preventivamente para manter o municipio dentro do
limite de 16%, conforme a Portaria n® 911/2023 e o Decreto n°® 12.417/2025;

4.Realizar auditorias internas periddicas sobre cadastros unipessoais acima da
média, com foco especial em municipios de pequeno porte com grande
dispersao percentual;

5.Criar instadncias locais de \verificagdo social, como comissdes de
acompanhamento do CadUnico, que possam avaliar casos complexos ou
reincidentes;

6.Qualificar os entrevistadores do CadUnico com foco nas abordagens em
domicilio e no reconhecimento de situacbes legitimas de vulnerabilidade
unipessoal;

7.Sensibilizar a rede socioassistencial e os conselhos municipais sobre as novas
regras e seus impactos para evitar exclusdes indevidas e promover inclusao
qualificada;

8.Garantir atencdo especial as populacdes protegidas, assegurando que o0s
dispositivos legais de salvaguarda sejam plenamente respeitados nos
processos de averiguacgao.
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Inovagdes Sociais em Politicas Publicas, 2024. Disponivel em:
https://www.gov.br/fundaj/pt-br/composicao/dipes-
1/publicacoes/notatecnical3evolucaofamiliasunipessoaisdesetembroadeze

mbro2023. Acesso em: jan. 2025.
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