TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n® 498 - GP/TCU

Brasilia, 8 de junho de 2026.
Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para conhecimento, copia do Acordao n® 1356/
2026 proferido pelo Plenario deste Tribunal, na Sessd@o Ordinaria de 27/5/2026, ao apreciar o
processo TC-008.589/2025-9, da relatoria do Ministro Jorge Oliveira.

Encaminho-lhe também copia das Contribui¢cdes enviadas pela Associagao dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), nos termos do item 9.5 da mencionada
decisdo.

O referido processo trata de auditoria operacional realizada nos programas e
acoes assistenciais de transferéncia de renda operacionalizados pelas trés esferas de governo,
com o objetivo de analisar em que medida a cobertura desses programas apresenta indicios de

fragmentacdes, sobreposicdes e lacunas.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Senador MARCELO CASTRO

Presidente da Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal
Brasilia — DF

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 80465074.



ASSOCIACAO DOS
MEMBROS DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS DO BRASIL

L) ATRICON

Contribuicoes da Atricon ao Voto

Consideragdes e Sugestbes de Encaminhamento — TC 008.589/2025-9

Excelentissimo Senhor Ministro,

Cumprimentando Vossa Exceléncia pela profundidade técnica e pela relevancia
institucional do voto apresentado nos autos da presente auditoria operacional, a
Atricon registra, inicialmente, sua compreensao de que o trabalho realizado possui
especial importancia para o debate nacional sobre a protecao social brasileira.

N3ao se trata apenas de auditoria sobre sistemas, cadastros ou desenhos
administrativos de programas de transferéncia de renda. O relatério evidencia tema
de elevada sensibilidade social: a capacidade do Estado brasileiro de identificar,
alcancar e proteger familias em situacao de pobreza e extrema pobreza.

O levantamento realizado pela unidade técnica, ao identificar quase mil programas
estaduais, distritais e municipais de transferéncia de renda em funcionamento no pais,
revela, de um lado, o esforco de diversos entes federativos para ampliar a rede de
protecao social. De outro, demonstra que essa expansao ocorreu de forma
heterogénea, pouco coordenada e sem visao nacional suficientemente integrada.

O ponto mais sensivel, contudo, estd nas lacunas de cobertura. Conforme
demonstrado no relatério, quase 500 mil familias habilitadas ao Programa Bolsa
Familia encontravam-se em municipios nos quais nao havia programa estadual ou
municipal de renda minima complementar. Trata-se de achado de elevada gravidade
social, pois envolve familias em situacdo de vulnerabilidade que, embora identificadas
como elegiveis, permanecem sem protecao suficiente.

Esse quadro ganha contornos ainda mais relevantes diante das desigualdades
territoriais brasileiras. Estados e municipios com maior capacidade fiscal e
administrativa conseguem criar programas proéprios, estruturar sistemas e
complementar a protecao federal. J4 os entes mais frageis, muitas vezes situados em
regides com maior vulnerabilidade social, permanecem mais dependentes da atuacao
da Uniao.

Na pratica, isso significa que a protecao social oferecida a uma familia pobre pode
variar de forma significativa conforme o territdrio em que ela vive. Essa constatacao
merece atencao especial do controle externo, pois toca diretamente a efetividade de
direito social fundamental previsto na Constituicao.
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A assisténcia social nem sempre ocupa, no debate publico, 0o mesmo espaco conferido
a areas como salde e educa¢ao. Contudo, em um pais ainda marcado por pobreza,
inseguranca alimentar e profundas desigualdades regionais, a protecao social constitui
dimensdo essencial da dignidade humana, da cidadania e da prépria estabilidade
democratica.

Nesse sentido, a fragmentacao identificada pela auditoria ndo deve ser compreendida
apenas como problema de interoperabilidade de dados. Ela afeta a vida concreta das
pessoas, podendo dificultar o acesso aos beneficios, reduzir a transparéncia sobre os
direitos disponiveis, impedir a identificagcdo de familias desassistidas e limitar a
capacidade do Estado de avaliar se os recursos aplicados estao, de fato, melhorando
as condicOes de vida da populagao vulneravel.

Por essa razao, entende-se que os achados desta auditoria podem ser analisados sob
dupla perspectiva. A primeira é administrativa e federativa: aprimorar a coordenacgao
entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, fortalecer o uso integrado do
Cadastro Unico e reduzir sobreposicdes ou lacunas indevidas. A segunda é social e
substantiva: verificar se a politica publica estd chegando a quem mais precisa e se esta
produzindo resultados concretos na reducao da pobreza e das vulnerabilidades.

Essa compreensao também reforca o papel contemporaneo dos Tribunais de Contas.
O controle externo nao se limita a verificacao formal da legalidade dos gastos. Cabe
também aos Tribunais contribuir para que politicas publicas relevantes sejam mais
bem coordenadas, mais transparentes e mais efetivas para o cidadao, em linha com a
NBASP 12, que vincula a atuacdao do controle a geracdao de valor publico, ao
fortalecimento da accountability e a melhoria concreta da vida das pessoas.

Diante disso, a Atricon reconhece a pertinéncia dos encaminhamentos ja propostos no
voto, especialmente quanto ao fortalecimento da coordenacao federativa e da
interoperabilidade de dados relacionados as politicas de protecao social. Nao
obstante, considerando a amplitude e a gravidade dos achados identificados, entende-
se que ha espaco para a incorporacao de encaminhamentos complementares,
voltados a ampliar a transparéncia ativa, enfrentar lacunas de cobertura, fortalecer
capacidades institucionais subnacionais, induzir mecanismos de avaliacdo da
efetividade da politica publica e dar maior repercussao institucional ao trabalho
realizado.
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Nesse sentido, sugere-se avaliar a possibilidade de incorporacdao dos seguintes
encaminhamentos complementares:

1. Transparéncia ativa e acesso informado do cidadédo
Recomendacgdo sugerida:

Recomendar ao MDS que avalie mecanismos voltados a ampliagéo da
transparéncia ativa e da acessibilidade das informagbes relativas aos
programas de transferéncia de renda das diferentes esferas federativas, de
modo a facilitar a compreensdo, pelo cidaddo, das politicas publicas
disponiveis, dos respectivos critérios de elegibilidade e das formas de acesso
aos beneficios.

Impacto publico esperado:

Espera-se que a medida contribua para reduzir barreiras de informagéo
enfrentadas por familias vulnerdveis, facilitar o acesso aos beneficios
disponiveis e fortalecer a accountability da politica publica perante o cidaddo.

2. Estratégia nacional para mitigagdo das lacunas de cobertura
Recomendacgdo sugerida:

Recomendar ao MDS que avalie a elaboragcéo de estratégia nacional, em
articulacgGo com estados, Distrito Federal, municipios e instdncias
interfederativas do Suas, para identificagdo, priorizagdo e mitigagdo das
lacunas de cobertura dos programas de transferéncia de renda, com especial
ateng¢do as familias habilitadas e ndo atendidas pelo Programa Bolsa Familia
situadas em territérios sem oferta complementar estadual, distrital ou
municipal de renda minima.

Impacto publico esperado:

Espera-se que a medida contribua para identificar familias em situagdo de
vulnerabilidade atualmente nédo alcan¢adas pelas politicas de renda, priorizar
territdrios mais criticos e reduzir desigualdades territoriais na protegdo social.

3. Monitoramento e avaliagdo da efetividade das politicas de transferéncia
de renda

Recomendacgdo sugerida:

Recomendar ao MDS que desenvolva, em articulacGo com estados e
municipios, mecanismos de monitoramento e avaliagdo da efetividade das
politicas de transferéncia de renda, incluindo indicadores relacionados a
redugdo de vulnerabilidades sociais, inseguranga alimentar, evasdo escolar,
protegdo da primeira infdncia e incluséo produtiva.
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Impacto publico esperado:

Espera-se que a medida fortalega a capacidade do Estado de avaliar se os
programas de transferéncia de renda estéo produzindo resultados concretos
na reducdo da pobreza, na protegcdo das familias vulnerdveis e na melhoria
das condigdes de vida da populagéo atendida.

4. Fortalecimento das capacidades institucionais dos entes subnacionais
Recomendacgdo sugerida:

Recomendar ao MDS que avalie estratégias de apoio técnico e fortalecimento
institucional dos entes subnacionais, especialmente municipios de menor
capacidade administrativa, voltadas ao aprimoramento da gestdo,
integragdo de dados e monitoramento dos programas locais de transferéncia
de renda.

Impacto publico esperado:

Espera-se que a medida contribua para reduzir assimetrias de capacidade
entre os entes federativos, qualificar a gestéo local dos programas sociais e
melhorar a entrega da politica publica a populagéo vulnerdvel, especialmente
em municipios com menor estrutura administrativa.

5. Comunicagdo a atores estratégicos do governo federal, Congresso e
instdncias do Suas

Encaminhamento sugerido:

Dar ciéncia a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério da Gestdo
e da Inovagdo em Servicos Publicos, as comissGes competentes da Cdmara dos
Deputados e do Senado Federal e a Comissdo Intergestores Tripartite do Suas,
considerando a relevéncia federativa, orcamentdria, tecnoldgica e social dos
achados, especialmente quanto as lacunas de cobertura, a fragmentagdo
institucional, a baixa interoperabilidade e a necessidade de fortalecimento da
coordenagdo nacional das politicas de transferéncia de renda.

Impacto publico esperado:

Espera-se que a medida amplie a repercuss@o institucional dos achados,
favorega respostas coordenadas entre os drgdos responsdveis pela politica
publica e estimule o debate federativo, legislativo e orcamentdrio necessdrio
ao aprimoramento da proteg¢do social.

6. Acompanhamento coordenado pelo Sistema Tribunais de Contas
Encaminhamento sugerido:

Dar ciéncia a Rede Integrar, a Atricon, ao Instituto Rui Barbosa e aos Tribunais
de Contas participantes da auditoria, para que avaliem estratégias
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coordenadas de acompanhamento da governanga interfederativa das
politicas de transferéncia de renda.

Impacto publico esperado:

Espera-se que a medida fortaleca a atuacdo coordenada dos Tribunais de
Contas no acompanhamento de politicas publicas complexas, ampliando sua
contribuig¢éo para a governanga, a accountability e a geragdo de valor publico
em beneficio do cidaddo.

7. Governanga, focalizagdo e sustentabilidade dos programas subnacionais
de transferéncia de renda

Recomendacgdo sugerida:

Recomendar ao MDS que avalie a inclusdo, nos pardmetros técnicos de
referéncia destinados aos entes subnacionais, de diretrizes relacionadas a
governanca, transparéncia, focalizagdo, revisdo periddica de elegibilidade e
sustentabilidade fiscal dos programas locais de transferéncia de renda,
observadas as autonomias constitucionais dos entes federativos.

Impacto publico esperado:

Espera-se que a medida contribua para fortalecer a legitimidade, a
racionalidade distributiva, a transparéncia e a sustentabilidade de longo
prazo das politicas subnacionais de transferéncia de renda, reduzindo riscos
de descontinuidade, baixa focalizacdo e fragilidades de governanga.

Tais encaminhamentos complementares buscam conferir maior densidade
institucional as conclusdes da auditoria, ampliando seus efeitos para uma agenda de
governanca federativa, transparéncia, fortalecimento de capacidades estatais,
sustentabilidade das politicas subnacionais e melhoria concreta da protecao social
oferecida a populagdo vulneravel.

Respeitosamente,

Conselheiro EDILSON SILVA

Presidente
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GRUPO I - CLASSE V - Plenario

TC 008.589/2025-9

Natureza: Relatorio de Auditoria

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

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. PROGRAMAS E
ACOES ASSISTENCIAIS DE TRANSFERENCIA DE RENDA
NAS TRES ESFERAS DE GOVERNO. AVALIACAO DE
FRAGMENTACOES, SOBREPOSICOES E LACUNAS NA
COBERTURA DAS POLITICAS SOCIAIS. GESTAO
FRAGMENTADA E BAIXA INTEROPERABILIDADE
TECNOLOGICA ENTRE OS ENTES FEDERATIVOS.
ELEVADA SIMILARIDADE E SOBREPOSICAO ENTRE
PROGRAMAS LOCAIS E FEDERAIS, SEM A DEVIDA
COORDENACAO. EXISTENCIA DE LACUNAS
RELEVANTES NA PROTECAO SOCIAL, COM FAMILIAS
HABILITADAS EM FILA DE ESPERA SEM ACESSO A
BENEFICIOS COMPLEMENTARES, ESPECIALMENTE NAS
REGIOES NORTE E NORDESTE. AUSENCIA DE REGISTRO
SISTEMATICO PELO ORGAO CENTRAL SOBRE
INICIATIVAS  SUBNACIONAIS. DETERMINACAO E
RECOMENDACAO. COMUNICACAO A DIVERSOS ORGAOS
E ENTIDADES. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Adoto como relatdrio, com ajustes de forma, a muito bem langada instru¢do da Unidade de
Auditoria Especializada em Previdéncia, Assisténcia e Trabalho (AudBeneficios), que contou com a
concordancia do corpo dirigente da unidade (pegas 55-57):

“I- INTRODUCAO

1. Trata-se de auditoria operacional, nos programas e agoes assistenciais de transferéncia de renda,
operacionalizados pelas trés esferas de governo, com o objetivo de analisar em que medida a cobertura
deles apresenta indicios de fragmentagoes, sobreposigoes e lacunas (FSL).

2. Para fins deste trabalho, consideraram-se programas assistenciais de renda quaisquer auxilios
financeiros, bolsas ou concessdo de beneficios continuados, nos termos da lei, para cidaddos ou familias em
vulnerabilidade, risco social ou pobreza monetaria, que exigissem ou ndo condicionalidades.

3. O escopo da auditoria abrangeu os programas de transferéncia direta de renda vigentes entre
Jjaneiro de 2024 e julho de 2025, no dmbito da Unido, dos 26 Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
As analises também abrangeram incentivos financeiros educacionais ou de qualificagdo profissional desde
que fizessem uso do Cadastro Unico.

4. Nao integraram o escopo a avaliagdo da conformidade de pagamentos ou da elegibilidade de
beneficiarios, nem a verificacdo de fraudes ou desempenho operacional isolado de cada programa.
Tampouco foram consideradas assisténcias via subsidios tarifarios, isengoes fiscais, prestagdo de bens e
servigos, ou beneficios eventuais.

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 80361260.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.589/2025-9

1.1 - Problemas identificados

5. A protegdo social é estruturada de forma compartilhada entre os entes federativos, nos termos do
art. 23, inciso X, da Constituicdo Federal. Além disso, o art. 204 da Constitui¢do dispoe que a assisténcia
social deve ser organizada de forma descentralizada e participativa, na forma que cabe a Unido a
coordenacgdo e defini¢do de normas gerais, e aos Estados e Municipios a coordenac¢do e a execu¢do dos
respectivos programas socioassistenciais.

6. A descentralizagdo, embora necessaria, amplia o risco de fragmentagoes, sobreposigoes e lacunas
decorrentes de dificuldades de coordenagdo federativa, articulagdo intergovernamental e integragdo de
bases de informagdo. A auséncia de visdo consolidada sobre os beneficios concedidos nas trés esferas pode
resultar em ineficiéncias, desigualdade no acesso e uso inadequado de recursos publicos, refor¢ando a
necessidade de avaliacdo sistemdtica desses riscos.

1.2 - Antecedentes e deliberacio que originou a fiscalizacdo

7. A renda basica familiar constitui direito social fundamental, nos termos do art. 6°, paragrafo
unico, da Constituicdo Federal, integrando o conjunto de politicas publicas voltadas a prote¢do social
basica e a garantia de condi¢oes minimas de subsisténcia as familias em situagdo de pobreza e extrema
pobreza.

8. A relevdncia social, politica e institucional desses programas, aliada ao volume de recursos
envolvidos e a multiplicidade de arranjos federativos existentes, confere elevado interesse publico ao tema,
evidenciando a importdncia de iniciativas de controle voltadas ao aprimoramento da transparéncia,
accountability e coordenacdo intergovernamental.

9. Assim, esta auditoria foi autorizada pelo Acorddo 761/2025 — TCU - Plendrio (TC 004.437/2025-
0), e integra a A¢do de Cooperagdo n° 1 da Rede Integrar, vinculada ao Grupo Temdtico de Assisténcia
Social e Programas de Transferéncia de Renda, coordenada pelo TCE-RJ e pelo TCU, e que conta com a
participa¢do de outros treze TCEs.

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

Questdo 1 — Existem mecanismos de monitoramento que permitam acompanhar a gestdo integrada de
transferéncias de renda no dmbito do Suas e assegurar a ampla divulgacdo dos beneficios ao cidaddo?

Questdo 2 — Ha indicios de fragmentag¢do, sobreposi¢do ou lacunas entre os programas de
transferéncia de renda das diferentes esferas de governo?

Fonte: elaboragdo propria.
1.4 - Metodologia e critérios

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

12. Na primeira fase, foram coletados dados preliminares de programas estaduais e de capitais
existentes e realizada entrevista com seis gestores, com o fim de compreender o modelo de gestdo adotado
nos beneficios proprios de transferéncia de renda, incluindo suas potencialidades, limitagoes, e eventuais
desafios enfrentados pelos entes.
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13. Isso contribuiu para a elaboragdo e aplicacdo nacional de questionario eletrénico visando mapear
as iniciativas estaduais, distritais e municipais existentes, cujos procedimentos, conteudo e resultados se
encontram detalhados no Apéndice Error! Reference source not found..

14. O questionario foi enviado a gestores de 5.570 municipios, 27 estados e Distrito Federal.
Participaram efetivamente 4.292 entes distintos (taxa de ndo resposta de 23,3%), incluindo a totalidade dos
governos estaduais e 23 capitais, aléem dos demais municipios que responderam ao instrumento. Desses, 698
informaram ter algum programa assistencial de renda, escopo dessa fiscaliza¢do

15. Na segunda fase, este trabalho utilizou a metodologia de Fragmentagdes, Sobreposicoes,
Duplicidades e Lacunas (FSDL), adaptada pelo TCU a partir de referenciais do U.S. Govermment
Accountability Office (GAO), pega 18.

16. A analise FSDL permitiu comparar tanto elementos finalisticos dos programas mantidos pelas trés
esferas de governo — como objetivos, produtos, publico-alvo —, quanto estruturas de atuagdo, como
instituigoes, recursos or¢camentdarios e sistemas de informagdo. Para mensurar a similaridade de desenho,
utilizou-se a versdo ponderada do Indice de Similaridade de Jaccard, tomando as politicas publicas federais
como referéncia, conforme detalhado no Apéndice Error! Reference source not found..

17. Por fim, embora utilize a abordagem FSDL, a duplicidade (D) ndo compds o escopo da auditoria,
uma vez que, para sua analise, seria necessario obter as bases de dados de beneficiarios de cada programa,
procedimento ndo previsto na presente fiscalizagdo. O risco de ocorréncia de duplicidades, no entanto, é
abordado como possivel efeito.

18. Em observancia as normas de auditoria, a versdo preliminar deste relatorio foi submetida ao
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS) para manifestagdo.
Os comentarios apresentados pelos gestores foram analisados e devidamente integrados a esta versdo
definitiva, conforme detalhado no Apéndice C.

1.5 - Organizacao do relatério

19. O relatorio esta organizado em seis topicos. O primeiro apresenta a identificagdo da auditoria,
com informagoes sobre seu escopo e objetivos. O segundo traz uma breve visdo geral do objeto. Os capitulos
seguintes retinem o panorama descritivo dos programas de renda mapeados, os achados de auditoria
(agrupados por dimensdo FSL), seguidos das conclusoes e das propostas de encaminhamento.

20. Nos elementos pré-textuais constam as listas de siglas, tabelas, figuras e o sumario. Ja nos pos-
textuais estdo dispostos: a andlise detalhada sobre sobreposicdo entre programas de renda voltados a filhos
de vitimas de feminicidio (Apéndice A); a metodologia detalhada (Apéndice B); e andlise dos comentarios
do gestor (Apéndice C).

1.6 - Beneficios estimados

21 Os beneficios esperados com o presente trabalho estdo associados, principalmente, ao
levantamento e a sistematizagdo de informagoes sobre programas estaduais, distritais e municipais de
transferéncia de renda, contribuindo para reduzir lacunas existentes na disponibilidade de dados oficiais
sobre esses instrumentos.

22. Ademais, a utilizagdo da abordagem FSDL pode gerar insumos que, em perspectiva, auxiliem a
compreensdo sistémica da atuagdo federativa no campo da transferéncia de renda, ao explicitar como
diferentes iniciativas se relacionam entre si no territorio e seus efeitos, positivos ou negativos.

2 -VISAO GERAL DO OBJETO

23. Os programas de transferéncias de renda referem-se a todas as iniciativas em que 0s recursos sao
fornecidos diretamente aos beneficiarios, seja em dinheiro fisico ou eletronico, cupons/vouchers ou moeda
digital. Focalizados em familias ou individuos, sdo uma alternativa a provisdo direta de bens (como cestas
basicas) ou prestagcdo de servigos (como oferta de refeicoes), o que amplia a autonomia e o minimo de
dignidade aqueles em situagdo de extrema vulnerabilidade social, em atengdo ao art. 1° incisos Il e Ill, da
CF e ao art. 4° inciso I11, da Loas.
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24. Nesse contexto, os programas podem apresentar multiplos desenhos, diferindo conforme o publico
alcancado, o montante concedido, a periodicidade dos repasses, o tempo de duracdo, os critérios de
elegibilidade, a existéncia ou ndo de exigéncias associadas ao recebimento do beneficio (condicionalidades)
e os limites de uso (restrigoes).

25. Observe-se que a elegibilidade (critérios para a sele¢cdo dos beneficiarios) é diferente da
condicionalidade (obrigagdes de fazer, em regra) e da restri¢do (como o beneficio pode ser gasto).

26. Critérios sdo as exigéncias iniciais para alguém ser incluido ou mantido em um programa, como
renda per capita minima, por exemplo.

27. Ja as condicionalidades referem-se as atividades ou obriga¢oes prévias ou posteriores que um
beneficiario deve cumprir para receber a assisténcia (por exemplo, matricular criangas na escola, se
vacinar, avaliar a desnutri¢do, realizar um trabalho, participar de capacitacoes etc.). A depender do
objetivo, alguns programas podem exigir que os beneficiarios ndo so facam, mas obtenham resultados
acordados como condi¢do para receber parcelas subsequentes.

28. As restrigoes estdo vinculadas aos diferentes limites de usos que um beneficio pode ter. Alguns
podem ser gastos livremente; ja outros apresentam restrigoes em onde e como podem ser utilizados (p. ex.
somente supermercados locais para compra de alimentos).

29. A Figura I resume os principais termos relacionados ao tema:

Figura I - Termos-chave dos programas de transferéncia monetaria
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Fonte: Adaptado do Anexo I do ‘Glossario de terminologia para programas de transferéncia monetaria’,
desenvolvido pela Calp Network / Unicef-

30. De modo geral, as finalidades desse tipo de programa organizam-se em trés eixos estruturantes:
(i) protegcdo social e garantia de minimos existenciais, voltada a redu¢do da pobreza monetaria, ao
enfrentamento da inseguranca alimentar e a mitigagcdo de vulnerabilidades socioeconomicas, (ii) promog¢do
da autonomia e inclusdo produtiva, orientada ao desenvolvimento de capacidades, ao fortalecimento de
habilidades laborais e a inser¢do no mercado de trabalho; e (iii) promog¢do da permanéncia e do
desempenho educacional, por meio de incentivos financeiros destinados a reduzir desigualdades
educacionais e prevenir a evasdo escolar.

31. No primeiro eixo, ao elevar a renda média familiar, iniciativas desse tipo tém o potencial de
aumentar o consumo de bens essenciais, melhorar indicadores de bem-estar e de diversidade alimentar,
ampliar o acesso a servigos de saude e educacdo e reduzir o trabalho infantil. A depender da intervengdo,
também podem fortalecer o poder de decisdo das mulheres e ampliar suas escolhas.

Figura 2 - Logica de intervengdo - Programas sociais de renda
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Fonte: adaptado de Qualitative Study of the Social Cash Transfer Programme in Urban Zambia (Unicef -
Fundo das Nagées Unidas para a Infancia).

Breve historico dos programas federais de seguranga de renda no Brasil

32. Nos anos 1990, surgiram iniciativas locais e debates académicos inspirados na ideia de uma renda
basica, proposta por Eduardo Suplicy, que buscavam mitigar a pobreza. Varios municipios e estados mais
estruturados langaram programas proprios de transferéncia condicionada. Um exemplo foi o Bolsa Escola
de Campinas, iniciado em 1995, que vinculava o auxilio a frequéncia escolar e a baixa renda familiar. Essas
agoes pioneiras tinham alcance restrito e dependiam exclusivamente de recursos locais.
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33. A partir do final da década, o governo federal passou a criar programas nacionais que ampliaram
a cobertura dessas politicas. Destacam-se o Programa Nacional de Garantia de Renda Minima Vinculado a
Educacgdo (Lei 9.533/1997, operacionalizado em 1999), o Programa de Erradica¢do do Trabalho Infantil —
Peti (1996), o Bolsa Escola Federal (Lei 10.219/2001), o Bolsa Alimentagdo (MP 2.206/2001), o Bolsa-
Renda (MP 2.213-1/2001) e o Auxilio-Gas (Lei 10.453/2002).

34. Paralelamente, foram criados instrumentos essenciais de gestdo, como o Cadastro Unico (2001),
que unificou dados das familias, e o Fundo Nacional de Combate e Erradicagdo da Pobreza (EC 31/2000),
que garantiu fontes estaveis de financiamento. Essas iniciativas abriram caminho para a unificagdo das
politicas sociais federais e resultaram na criagdo do Programa Bolsa Familia, em 2003.

35. Atualmente, destacam-se trés programas do governo federal, que apresentam objetivos, critérios
de elegibilidade, formas de gestdo e modos de execugado distintos.
36. O reformulado Programa Bolsa Familia (PBF), regido pela Lei 14.601/2023, é uma politica de

transferéncia direta e condicionada de renda, voltada ao enfrentamento da fome, a redugdo de
vulnerabilidades socioeconomicas e a interrup¢do do ciclo intergeracional da pobreza.

37. O programa busca promover o desenvolvimento e a protegdo social das familias, com énfase em
criancas, adolescentes e jovens. Sio elegiveis as familias inscritas no Cadastro Unico (CadUnico) cuja
renda familiar per capita mensal ndo ultrapasse R$ 218,00. Em 2024, a alocagdo or¢amentaria federal
totalizou RS 168,2 bilhoes.

38. A transferéncia é composta por diferentes beneficios, entre eles o Beneficio de Renda de Cidadania
(BRC), de R$ 142,00 por integrante, e o Beneficio Complementar (BCO), que assegura valor minimo de R$
600,00 por familia. A manutengdo do beneficio depende do cumprimento de condicionalidades nas dareas de
saude (pré-natal, vacina¢do e acompanhamento nutricional) e educacdo, mediante frequéncia escolar
minima. A gestdo do PBF é descentralizada e compartilhada entre Unido, Estados e Municipios, sob
coordenagdo do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS),
com a Caixa Econémica Federal atuando como agente operador e pagador.

39. Ja o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), previsto no art. 20 da Lei 8.742/1993 (Lei
Organica da Assisténcia Social - Loas), é um beneficio assistencial nao contributivo, sem condicionalidades,
que garante um saldrio-minimo mensal ao idoso com 65 anos ou mais ou a pessoa com deficiéncia que ndo
possa prover a propria subsisténcia, resultando em transferéncias ao longo de 2024 de R$ 106,7 bilhdes.

40. O criteério geral de elegibilidade estabelece renda familiar per capita igual ou inferior a um quarto
do saldrio-minimo, podendo ser ampliado para até meio saldario-minimo, a depender da avalia¢do de outros
elementos probatorios da condi¢do de miserabilidade e da situacdo de vulnerabilidade. No ultimo caso, essa
ampliagdo precisa ser regulamentada pelo Poder Executivo.

41. Trata-se de beneficio individual, sob coordena¢do do MDS, e operacionalizado e pago pelo
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Para pessoas com deficiéncia, a elegibilidade depende de
avaliagdo biopsicossocial realizada por equipe multiprofissional e interdisciplinar.

42. Por sua vez, o Auxilio Gdas dos Brasileiros, instituido pela Lei 14.237/2021, tem por finalidade
mitigar o impacto do prego do gas liquefeito de petroleo (GLP) no or¢amento das familias de baixa renda.
No ano de 2024, foram transferidos o total aproximado de R$ 3,5 bilhdes.

43. O beneficio, pago bimestralmente, corresponde a 100% da média nacional do prego do botijao de
13 kg, em razdao do Adicional Complementar previsto na Lei n° 14.601/2023. Sdo elegiveis as familias
inscritas no CadUnico com renda per capita de até meio saldrio-minimo ou aquelas que possuam
beneficiario do BPC em sua composi¢do. O auxilio é preferencialmente concedido a mulher responsdavel
pela familia e é financiado por dotagdes or¢amentarias especificas. A gestdo e execu¢do cabem ao MDS,
que utiliza, quando aplicavel, a estrutura operacional do Programa Bolsa Familia.
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3-CAPITULO 1 - PANORAMA GERAL DOS PROGRAMAS ASSISTENCIAIS DE RENDA
ESTADUAIS, DISTRITAIS E MUNICIPAIS

44. Este capitulo analisa o conjunto de programas sociais de renda existentes nos estados, Distrito
Federal e municipios brasileiros, com base nos dados coletados por meio da pesquisa eletrénica aplicada
no dmbito desta auditoria, cuja metodologia esta detalhada no Apéndice Error! Reference source not
found..

45. A andlise tem cardter eminentemente descritiva e busca oferecer uma visdo integrada sobre a
extensdo, a diversidade e a distribui¢do territorial desses programas, bem como sobre sua evolugdo recente,
cobertura populacional e volume de recursos envolvidos.

46. O levantamento identificou 2.046 programas estaduais, distritais e municipais, dos quais 914 se
enquadraram no escopo desta auditoria.

47. Esses programas estdo distribuidos por 23 governos estaduais e do Distrito Federal (exceto AC,
MG e PA) e 675 municipios, evidenciando que a atuag¢do desses entes no campo da transferéncia de renda
constitui pratica relativamente disseminada no pais, com distintas coberturas, volumes envolvidos e
desenhos programaticos, mas ainda com menor incidéncia em regioes como a Amazénia legal e semiarido
nordestino:

Figura 3 - Distribui¢do dos municipios com programas proprios de renda

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados coletados na pesquisa eletronica, considerando municipios
com ao menos um beneficio vigente no periodo de jan./24 a jul./25 (peca 20, item ndo digitalizavel). Nota:
Desconsiderados beneficios federais, estaduais e distritais.
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48. Abaixo a lista dos 25 maiores programas, em termos de or¢amento anual, que juntos somam R$
6,4 bilhoes dos RS 8,07 bilhoes levantados:

Tabela 1 - Programas estaduais, distritais e municipais com maior or¢amento anual estimado (top 25)

Ente

Bahia
Sao Paulo

Amazonas
Pernambuco

Goids

Santa Catarina
Distrito Federal
Goids
Niteroi/RJ
Alagoas

Mato Grosso do
Sul

Rio Grande do
Sul

Maranhao
Cearad
Marica/RJ

Cearad

Alagoas
Goids

Rio Grande do
Sul

Goids

Mato Grosso
Distrito Federal
Roraima
Espirito Santo

Rio de
Janeiro/RJ

Ano

2021
2025

2021

2023

2021
2022

2021

2021

2022

2019

2023

2023

2025

2023

2013

2017

2021
2021

2021

2021

2023

2021

2020

2011

2025

Programa

Bolsa Presenca
Superagdo

Auxilio Estadual

Maes de
Pernambuco
Bolsa Estudo

Bolsa Estudante
Prato Cheio

Programa Mades de
Goias

Moeda Social
Arariboia

Cartao Cria

Programa Mais
Social
Volta por cima

Maranhdo Livre da
Fome

Cartio Ceard Sem
Fome

Renda Basica de
Cidadania

Cartdo Mais Infancia
Ceara

Cartao Escola 10

Universitario do Bem
Todo Jovem na
Escola

Aprendiz do Futuro
SER Familia

DF Social

Cesta da Familia

Bolsa Capixaba

Primeira infdancia
carioca

Categoria

Incentivo Escolar

Renda basica
familiar

Renda basica
familiar

Apoio a primeira
infancia
Incentivo Escolar

Incentivo Escolar

Seguranga
alimentar

Apoio a primeira
infancia

Renda bdsica
familiar

Apoio a primeira
infancia

Renda basica
familiar
Respostas a
calamidades
Seguranga
alimentar
Seguranga
alimentar

Renda basica
familiar

Apoio a primeira
infancia
Incentivo Escolar

Incentivo Escolar
Incentivo Escolar

Inser¢do
profissional
Jjuvenil
Renda basica
familiar
Renda bdsica
familiar
Seguranga
alimentar
Renda basica
familiar
Apoio a primeira
infancia

Valor Despesa
médio* ®5)
12 meses
até R$ 200 607.000.000
até R$ 200 500.000.000
até R$ 200 494.000.000
R$ 201 a R$
RS 416.000.000
até R$ 200 379.000.000
RS$ 401 a RS
RS 375.000.000
R$ 201 a RS
RS 300.000.000
R$ 201 a R$
RS 285.000.000
R$ 401 a R$
RS 276.000.000
até R$ 200 270.000.000
RS$ 401 a RS
o 268.456.560
Acima de R$
el 251.120.000
R$ 201 a R$
RS 240.000.000
R$ 201 a RS
RS 209.217.092
R$ 201 a R$
RS 200.000.000
até R$ 200 193.253.954
até RS 200 192.000.000
Acima de R$
Adei 150.000.000
até R$ 200 147.000.000
Acima de RS
800 140.517.453
até R$ 200 129.000.000
até R$ 200 124.135.605
até R$ 200 121.000.000
R$ 401 a RS
o 72.000.000
até R$ 200 70.000.000

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados coletados na pesquisa eletronica (pega 20, item ndo
digitalizavel). Nota: Valor médio considerando somente repasses mensais. Diferentes desenhos podem
envolver além deles, pagamentos eventuais, por exemplo. Despesa referente ao or¢amento estimado para o
periodo de 12 meses, conforme declarado pelo orgao.

49. Por sua vez, a andlise das categorias dos programas revela elevada heterogencidade nos
instrumentos adotados pelos entes. Observa-se a coexisténcia de beneficios de renda basica familiar,
iniciativas voltadas a seguranca alimentar, a primeira infdncia, a permanéncia escolar ou a qualificagdo
profissional, bem como outras modalidades de transferéncia monetaria. Essa diversidade indica que,
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embora agrupados sob a categoria ampla de beneficios de renda, os programas apresentam finalidades e
arranjos operacionais distintos, refletindo escolhas locais quanto as formas de enfrentamento da
vulnerabilidade socioeconémica.

Figura 4 - Distribuicdo de programas estaduais, distritais e municipais de renda, por categoria

Categorias de beneficios de renda Qtde.
b

Inclusdo produtiva e trabalho 253
Renda bésica familiar 228
Seguranca alimentar 126
Acesso a educacdo e desenvolvimento escolar 104
Protecdo a outros grupos vulneraveis especificos 55
Acolhimento Familiar 37
Protegao a idosos ou PcD 33
Protecdo a mulheres 30

[
Respostas a calamidades 26
Apoio a primeira infancia 22 698
Total 914 Entes distintos

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados coletados na pesquisa eletrénica (pe¢a 20, item ndo
digitalizavel), considerando a existéncia de programa vigente em pelo menos um ponto do periodo analisado
(jan. 24 a jul. 25).

50. Destacam-se os programas de inclusdo produtiva e trabalho, com despesa anual estimada de
RS 480 milhées, presentes majoritariamente na regido Sudeste (159) e Sul (40), e que se caracterizam, em
sua maioria, pelo pagamento de bolsa financeira em contrapartida a participacdo em cursos de qualificacdo
e atividades laborais de interesse publico, geralmente prestadas em orgdos publicos e por meio periodo.
Visam reduzir a vulnerabilidade economica tempordaria ou sazonal, como em casos de desemprego,
aproximando-se do modelo internacionalmente conhecido como cash for work, sendo no Estado de Sao de
Paulo denominados Frentes de Trabalho. Outros presentes nessa categoria sdo aqueles que visam a
inserg¢do profissional juvenil, como o Aprendiz do Futuro (GO, R$ 140 milhées anual).

51 Em seguida, observa-se a presenca de beneficios de renda basica familiar, previstos no art. 6°,
paragrafo unico, da Constitui¢do Federal, com despesa anual de R$ 2,52 bilhoes, com maior incidéncia nas
regioes Sudeste (91) e Nordeste (86). Esses programas tém como finalidade a prote¢do social das familias,
por meio do aumento da renda disponivel, de modo a ampliar sua capacidade de atendimento de
necessidades basicas e conferir maior autonomia na gestdo do or¢camento familiar. Dentre os programas
estaduais e distritais de maior despesa anual, citam-se os programas Superagdo (SP), Auxilio Estadual
(AM), Mais Social (MS), SER Familia (MT) e DF Social (DF).

52. No que se refere aos desenhos institucionais dessa categoria, identificam-se diferentes
modalidades. Parte dos programas adota o modelo de transferéncias condicionadas (conditional cash
transfers — CCT), nas quais o recebimento do beneficio esta associado ao cumprimento de contrapartidas,
usualmente relacionadas as dareas de saude e educag¢do. Ja outros programas operam sob a forma de
transferéncias ndo condicionadas (unconditional cash transfers — UCT).

53. Nesse segundo grupo, incluem-se iniciativas que, em seus respectivos ambitos estaduais ou locais,
atendem um numero mais amplo de beneficiarios em comparacdo proporcional ao PBF, sem, contudo,
atingir carater universal. Em muitos casos, os pagamentos sdo realizados por pessoa integrante dos
domicilios elegiveis e operacionalizados por meio de moedas digitais ou sociais locais, como ocorre no
programa Renda Basica de Cidadania do Municipio de Marica/RJ e outros semelhantes em Saquarema,
Niteroi e Campos dos Goytacazes.

54. Também cabe mencionar os programas voltados a seguranca alimentar e nutricional de familias
em situag¢do de vulnerabilidade social, com importante papel no combate a fome, com despesa anual de
R$ 1,25 bilhdo. Esses programas caracterizam-se, em geral, pela transferéncia de recursos por meio de
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cartoes eletronicos, com uso restrito a estabelecimentos comerciais previamente credenciados, destinados
predominantemente a aquisi¢do de alimentos e, em alguns casos, de gas de cozinha. Citam-se programas
estaduais e distritais como o Cartdo Prato Cheio (DF), Cartdo Ceara Sem Fome (CE), Maranhdo Livre da
Fome (MA) e Cesta da Familia (RR).

55. Dentre os programas de acesso a educagdo e desenvolvimento escolar, hda aqueles com repasses
financeiros para aquisicdo de material escolar, custeio de transporte intermunicipal, mensalidades em
institui¢oes de ensino privadas, mas, principalmente, aqueles que tém por objetivo estimular a permanéncia
e conclusdo do processo de aprendizagem escolar, que, somados, atingem a cifra de mais de R$ 2,02 bilhoes
anualmente, destacando-se os programas Bolsa Presenca (BA), Bolsa Estudo (GO), Bolsa Estudante (SC) e
Cartdo Escola 10 (AL).

56. Ja os programas voltados a primeira infancia, embora representem apenas 22 dos 914 programas
mapeados, movimentam um volume anual estimado em R$ 1,33 bilhdo. Esses programas desempenham
papel relevante na protegdo social de criangas e mdes, contribuindo para a promog¢do do desenvolvimento
infantil. Entre os exemplos destacam-se o Cartdo Mais Infancia Ceard (CE), o Cartdo CRIA (AL), o
Programa Mdes de Goias (GO) e o Programa Maes de Pernambuco (PE).

57. Por sua vez, a andlise dos valores médios dos beneficios evidencia a coexisténcia de programas
com diferentes niveis de transferéncia financeira por familia ou individuo, sendo que a maior parte das
iniciativas realiza pagamentos com periodicidade mensal, conforme informado pelos entes respondentes
(peca 20, item 15).

Figura 5 - Valores médios dos programas estaduais, distritais e municipais de renda

B Beneficio médio H atd %

até R$ 200 301 . 32,9%
Acima de R$ 800 170 H 18,6%

R$ 201 a R$ 400 166 18,2%

R$ 601 a R$ 800 106

R$ 401 a R$ 600 108 l 11,8%
| 11,6%
|

N&o informado 63 6,9%

Total 914 100,0%

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados coletados na pesquisa eletronica (pe¢a 20, item ndo
digitalizavel), considerando programas vigentes em pelo menos um ponto do periodo analisado (jan. 24 a
jul. 25).

58. Observa-se que parte relevante das iniciativas apresenta valores médios até R$ 200, enquanto
outros programas adotam valores médios superiores, inclusive acima de R$ 800. Nesse ultimo conjunto,
foram identificados 170 programas, dos quais 88 correspondem a agoes de trabalho emergencial de
interesse social (pardgrafo 50) e 25 referem-se a subsidios financeiros para custeio das despesas da familia
acolhedora com o acolhido.

59. A dimensdo temporal evidencia expansdo recente do numero de programas instituidos por estados
e municipios. A evolu¢do acumulada indica crescimento significativo a partir de 2020, com aceleragdo no
periodo subsequente. O comportamento da série sugere ampliagdo do papel desempenhado por esses entes
na provisdo de beneficios assistenciais de renda, especialmente no contexto posterior a pandemia de Covid-
19. Ressalte-se que essa andlise se limita a descri¢do do padrdo observado nos dados, ndo se prestando a
identificagdo de rela¢des causais.
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Figura 6 - Distribui¢do acumulada dos programas de renda vigentes por ano de criagdo (até jul. 2025)
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Fonte: Elabora¢do propria com base nos dados coletados na pesquisa eletronica (pega 20, item ndo
digitalizavel, questdo 7.1 — ano de criagdo). Periodo: Somente programas estaduais, distritais e municipais
vigentes em pelo menos um ponto do periodo analisado (jan. 24 a jul. 25).

60. No que se refere a cobertura populacional, os programas estaduais, distritais e municipais
informados alcangam, em conjunto, cerca de 8,5 milhdes de pessoas beneficiarias mensalmente. Esse
contingente expressivo indica que, embora muitas iniciativas tenham escopo local ou regional, esse conjunto
de beneficios de renda possui alcance social relevante.

Figura 7 - Programas segundo a faixa de cobertura estimada de pessoas beneficiarias (mensal estimada)

@ Cobertura H atd % Total pessoas %
(pessoas programas beneficiarias
beneficiarias)

Acima de 100 mil 21 | 2% 6.717.362 _ 79%
De 20 a 100 mil 21 | 2% 1.000.878 . 12%
De 5 a 20 mil M | 4% 416841 | 5%
De 1a 5 mil 113 . 12% 248.680 | 3%
Até 1 mil 646 _ 71% 112.590 | 1%
(Em branco) 72 . 8% .

Total 914 100% 8.496.350 100%

Nota: A cobertura mensal de cada beneficio foi declarada pelo orgdo responsavel em familias ou individuos.
Para padronizagdo, valores em familias foram convertidos em individuos com base no tamanho médio dos
domicilios brasileiros (2,79 pessoas), segundo o IBGE.

6l. Da Figura 7, depreende-se que, embora o total de pessoas beneficiarias seja expressivo, a
cobertura encontra-se concentrada em numero reduzido de programas, enquanto a maioria das iniciativas
atende contingentes relativamente pequenos. Assim, 21 programas identificados (2%) atendem 6.7 milhoes
de pessoas mensalmente (quase 80% dos beneficiarios).

062. Em sintese, o panorama geral indica que os beneficios assistenciais de renda estaduais, distritais e
municipais constituem um conjunto numeroso, heterogéneo e em expansdo recente, com ampla distribui¢do
territorial, e impacto financeiro relevante.
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4 - CAPITULO 2 - IDENTIFICACAO DE FRAGMENTACAO, SOBREPOSICAO E LACUNAS ENTRE
BENEFICIOS SOCIAIS DE RENDA DAS DIFERENTES ESFERAS DE GOVERNO

63. Este capitulo apresenta os achados de auditoria identificados na etapa de execugdo, a partir da
aplicagdo da andlise FSDL, com foco na identifica¢do de fragmentagoes, sobreposicoes e lacunas entre os
beneficios assistenciais de transferéncia de renda nas trés esferas de governo, estruturando-se em trés
achados principais, correspondentes a cada uma dessas dimensades.

4.1 - Achado 1 - Fragmentacdo na gestdo dos beneficios de transferéncia de renda

64. Os esfor¢os para o enfrentamento da pobreza monetdria estdo fragmentados por meio de
programas de distribuicdo de renda operacionalizados de forma desarticulada pelas trés esferas de
governo, caracterizando uma gestdo fragmentada que compromete a eficiéncia e a focaliza¢do das politicas
sociais, amplia as desigualdades regionais e gera efeitos negativos de sobreposicdo e lacunas na cobertura.
A auséncia de adequada coordenacio e integracio entre CadUnico, sistemas informatizados municipais,
distritais e estaduais e mecanismos de articulagdo interfederativa é causa determinante para essa
fragmentacdo sistematica na gestdo de beneficios assistenciais de renda.

Critérios

65. O guia FSDL da Olacefs, denominado ‘Analise FSDL. guia prdatico para aplica¢do da andlise de
fragmentacgoes, sobreposigoes, duplicidades e lacunas’, estabelece que a fragmentagdo se caracteriza ‘por
uma grande quantidade de atores e/ou sistemas envolvidos em uma mesma drea de atuacdo governamental’

e pode ‘se tornar um problema quando ela dificulta a coordenagdo bem como a visdo sistémica e global do
processo, tornando-o lento e ineficiente’ (pega 18, p. 26).

66. Espera-se que os esfor¢os para o enfrentamento da pobreza monetaria sejam organizados de
forma integrada e coordenada, funcionando como um sistema articulado entre os entes federativos, sob a
coordenag¢do do MDS. Essa coordenacdo deve assegurar a descentralizagdo politico-administrativa, a
integracdo com politicas setoriais e a ampla divulgacdo dos beneficios e servigos disponiveis, conforme
previsto na CF/88, art. 23, inciso X, e art. 204, inciso I; na Lei Organica da Assisténcia Social (Lei
8.742/1993), art. 2° paragrafo unico, e art. 4°, inciso V; na Norma Operacional Basica do SUAS
(NOB/SUAS), art. 12, inciso XXII; e no Decreto 11.392/2023, Anexo I, art. 1°, inciso IV.

67. Nesse arranjo institucional, o CadUnico desempenha papel estruturante como instrumento de
informagdo e integragcdo entre os entes federativos. Conforme o Decreto 11.016/2022, art. 2° tem por
finalidade a caracteriza¢do socioeconomica das familias de baixa renda que residem no territorio nacional,
podendo ser utilizado em todo o ciclo das politicas publicas federais, estaduais e municipais.

68. Adicionalmente, o art. 12 da Emenda Constitucional 103/2019 estabelece a institui¢do, pela
Unido, de sistema integrado de dados relativos aos beneficios dos programas de assisténcia social, em
interagdo com outras bases de dados, ferramentas e plataformas, para o fortalecimento de sua gestdo,
governanga e transparéncia.

69. Assim, é fundamental que o sistema de assisténcia social disponha de registros permanentes e
integrados das politicas locais de protegdo social de renda, bem como de bases de dados completas e
atualizadas dos beneficiarios dos programas estaduais, distritais e municipais. A auséncia de tais
mecanismos compromete a articulagdo interfederativa e a efetividade das agdes voltadas ao combate a
pobreza e a marginalizag¢do, contrariando os critérios estabelecidos nos normativos mencionados.

Situacdo Encontrada

70. Para avaliar a fragmentag¢do, foi enviado questiondrio eletronico para todos os estados,
municipios e Distrito Federal (metodologia - Apéndice B). Foram mapeados 914 programas, dos quais 8§26
continham informagoes completas sobre os itens 22 a 25 do questionario, utilizados na analise (pega 20).
Alem disso, também foram consideradas as respostas do proprio MDS aos oficios emitidos durante a
auditoria (pegas 19 e 21). A andlise dessas respostas evidencia que os programas de transferéncia de renda,
em seu conjunto, sao operacionalizados de forma desarticulada.

71. Fora solicitada ao MDS, lista dos programas ou beneficios de transferéncia de renda pagos por
estados e municipios aos seus cidaddos. Em resposta de 5/6/2025, o MDS respondeu que nem a Secretaria
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de Avaliagdo, Gestéo da Informacéo e Cadastro Unico (Sagicad), unidade responsavel pelo cadastro e pela
avaliagdo e monitoramento dos programas, nem a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS),
possuiam lista de programas de transferéncia de renda por estados e municipios. Informou também que ndo
havia, no ambito do MDS, estudos especificos sobre programas e beneficios ofertados pelos entes
subnacionais (peca 19, p. 9, 16 e 20).

72. Mais tarde, em 20/10/2025, ao ser questionado novamente, o MDS enviou os microdados que
embasaram a apresentagdo ‘Usos do Cadastro Unico em Estados, Municipios e no DF’, consultoria
coordenada por Ninive Fonseca Machado, entre 18/11/2022 e 9/10/2023 no ambito do Projeto Unesco
914/BRZ3051 — Edital 16/2021. A consultoria teve como objetivo ‘realizar pesquisa avaliativa sobre os usos
do Cadastro Unico por programas sociais, 6rgdos e entidades nos niveis estadual, municipal e do Distrito
Federal, a fim de produzir mapeamento e categorizagdo sobre esses usos, com potencial de subsidiar o
aprimoramento da gestdo federal’ (pega 21).

73. Essa consultoria, portanto, foi uma iniciativa pontual e, como demonstrado na resposta negativa a
primeira requisi¢do, pouco divulgada dentro do proprio Ministério. Fica assim demonstrado que o MDS,
orgdo federal coordenador dessas politicas de Assisténcia Social, ndo mantém registro permanente ou
informagoes sistemdticas sobre os programas de renda estaduais e municipais, contrariando os critérios
mencionados acima.

74. Na resposta ao questionario eletronico, os gestores locais informaram que apenas 31,5% dos 826
programas de transferéncia de renda utilizavam sistema informatizado de gestdo ou operacionalizagdo,
enquanto 62,5% utilizam apenas planilhas eletronicas ou métodos manuais (pega 20, item 22). A auséncia
de estruturas informatizadas, em si, ja é um relevante obstaculo para qualquer forma de integracdo de
dados ou avaliag¢do nacional da politica de renda.

75. Além disso, 33% dos programas ndo utilizam predominantemente o CadUnico para gestio ou
sele¢cdo de seus beneficiarios (peca 20, item 23). Embora o marco normativo ndo estabele¢a a
obrigatoriedade de uso do CadUnico por todos os programas sociais, o Decreto que o regulamenta
(11.016/2022) o define como instrumento destinado a identificagdo e caracterizagdo socioeconomica das
familias de baixa renda e a integragdo de politicas publicas, podendo ser utilizado nas trés esferas.

76. Nesse contexto, a manutengdo de bases cadastrais paralelas para finalidades semelhantes pode
comprometer a racionalizagdo dos processos de cadastramento e gerar duplicidade de registros, com efeitos
sobre a consisténcia e a unicidade das informagoes, a interoperabilidade entre politicas publicas e o
acompanhamento longitudinal das familias.

77. Ademais, somente 7% dos 826 programas possuem sistema informatizado com algum grau de
interoperabilidade com o CadUnico (peca 20, item 23.3), aqui entendida como a possibilidade de consulta
ou incorporagdo, de forma automatizada, de informagoes basicas do cadastro federal, como se a familia
estad registrada e com dados atualizados, ou se é considerada de baixa renda nos termos da lei.

78. Esse cenario ocorre em um contexto no qual, embora exista solugdo tecnologica disponibilizada
pelo Governo Federal para essa consulta automatizada, tal ferramenta ndo se encontra disponivel para os
municipios, restringindo seu acesso a orgaos e entidades federais e estaduais (peg¢a 22, p. 2).

79. Assim, a andlise integrada dessas evidéncias aponta para um arranjo de protegdo social de renda
marcado pela fragmentagdo, no qual os programas sao majoritariamente concebidos e operacionalizados de
forma isolada, com mecanismos limitados de integracdo de dados que dificultam a transparéncia, o
monitoramento de desempenho e a construgdo de uma visdo consolidada da politica nacional de renda.

80. Esse isolamento é particularmente grave nos niveis municipais, em que a utilizagdo predominante
de métodos manuais, sem diretrizes claras de concep¢do, reporte e consolida¢do nacional, dificultam uma
integragdo clara e coordenada.

Efeitos

81. A fragmenta¢do aumenta o risco de sobreposi¢cdo de programas assistenciais com efeitos
negativos, como a ocorréncia de beneficiarios que recebem multiplas transferéncias de diferentes esferas
governamentais, sem que nenhum ente federativo tenha visibilidade dessa situagdo. Esse risco é detalhado
no Achado 2, mas decorre diretamente da fragmenta¢do diagnosticada.
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82. Além disso, também contribui para a ocorréncia de lacunas na cobertura, com beneficiarios em
situagdo de vulnerabilidade que podem ndo ser identificados ou alcangados por nemhum programa,
permanecendo desprotegidos. Esse risco é tratado no Achado 3, mas também decorre da incapacidade de
coordenagdo gerada pela fragmentagdo.

83. A duplicagdo de estruturas administrativas, a impossibilidade de economia de escala, e a auséncia
de mecanismos de avaliagdo integrada resultam em desperdicio de recursos que poderiam ser direcionados
a outras politicas de assisténcia social ou de complementaridade de prote¢do. E isso tende a gerar a
ineficiéncia no uso dos recursos publicos.

84. A auséncia de integragdo de dados ou de consolidacdo nacional dificulta a avaliacdo abrangente
dos impactos das politicas de transferéncia de renda sobre a populacdo vulnerdvel, com reflexos sobre a
tomada de decisdo baseada em evidéncias e sobre o aprimoramento continuo dos programas.

85. Ademais, a fragmentagdo observada, associada a diferentes capacidades institucionais entre os
entes, resulta em uma distribuicdo territorial heterogénea das iniciativas de transferéncia de renda, na qual
alguns municipios desenvolvem programas proprios, enquanto outros nao.

86. Conforme ilustrado na Figura 8, verifica-se que 44% dos programas de beneficios de renda
informados concentram-se na regido Sudeste, ao passo que a regido Norte responde por aproximadamente
4% do total, evidenciando assimetrias na presenca de programas entre as regioes do pais, mesmo quando
consideradas as diferengas na quantidade de municipios por regido.

Figura 8 - Distribuicdo de beneficios de renda, por regido

406

914

Beneficios de renda

73
38

Sudeste Nordeste Sul Centro-Oeste Norte

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados coletados na pesquisa eletrénica (pe¢a 20, item ndo
digitalizavel), considerando a existéncia de programa vigente em pelo menos um ponto do periodo analisado

(jan. 24 a jul. 25).

87. A Figura 3 do capitulo 1 complementa a andlise, ao evidenciar a existéncia de vazios territoriais
na distribui¢do dos municipios com programas proprios de transferéncia de renda, com maior concentragdo
desses vazios na Amazonia Legal e no Semiarido, dreas que, em termos de indicadores de desenvolvimento
humano, apresentam niveis inferiores a média nacional.

Causas

88. A fragmentagdo decorre, em nivel operacional, da inexisténcia de instrumentos informacionais
permanentes que assegurem visdo sistémica das iniciativas de transferéncia de renda entre os entes,
especialmente no que se refere ao registro, ao compartilhamento e a consolida¢do nacional das informagoes
sobre programas e beneficiarios.

89. Nesse sentido, embora o Decreto 11.392/2023 atribua ao MDS a responsabilidade por planejar e
coordenar a implementacdo das agoes estratégicas da Politica Nacional de Renda de Cidadania, as
limitag¢des nos instrumentos de informagdo (pardgrafos 70 a 77) indicam barreiras na materializagdo dessa
fungao.

14

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 80361260.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.589/2025-9

90. Ademais, fragilidades na defini¢cdo de papeis e responsabilidades de estados e municipios na
protegdo social de renda contribuem para uma oferta fragmentada e pouco integrada de beneficios.

91. Outra possivel causa ¢ a diferenca de capacidade técnica, or¢amentdria e administrativa para
implementar politicas de assisténcia social, que varia significativamente entre municipios e estados. Entes
com menor capacidade ndo conseguem estruturar adequadamente seus programas proprios, contribuindo
para a fragmentagdo do sistema.

Conclusdo e proposta de encaminhamento

92. Em sintese, foi constatado que a gestdo dos beneficios de transferéncia de renda no Brasil estd
fragmentada, caracterizada pela ndo defini¢do de mecanismos formais de coordenagdo interfederativa,
baixa informatiza¢do dos programas locais, limitada utiliza¢do do CadUnico e significativa disparidade
regional.

93. Essa fragmentacdo compromete a eficiéncia e a efetividade das politicas sociais, gerando riscos de
sobreposi¢do de beneficios, lacunas de cobertura, ineficiéncia no uso de recursos publicos e ampliagdo das
desigualdades regionais. Ademais, constatou-se que o MDS, orgdo central responsavel pela coordenagdo
dessas politicas, ndo dispoe de registros permanentes e integrados das politicas locais de prote¢do social de
renda, tampouco de bases de dados completas e atualizadas dos beneficidarios.

94. Tal cenario evidencia a necessidade de medidas estruturantes para promover a integra¢do de
sistemas, a interoperabilidade de dados e a articulagdo entre as esferas de governo, de modo a assegurar
maior eficiéncia, equidade e focalizagdo das agoes voltadas ao enfrentamento da pobreza e a protegcdo
social.

95. Assim, considerando que os principais fatores que geram a fragmenta¢do decorrem de baixa
integragdo, precadria centralizacdo e pouca transparéncia relacionada aos cadastros de beneficiarios em
todas as esferas de governo, propoe-se determinar ao MDS, como coordenador e articulador das agoes no
campo da assisténcia social (art. 19, I, da Loas) que, no prazo de 360 dias, em aten¢do ao art. 12 da
Emenda Constitucional 103/2019, e ao art. 11, paragrafo unico, do Decreto 11.016/2022, promova
articulag¢do institucional com o Ministério da Previdéncia Social (MPS) para viabilizar o recebimento de
informagodes relativas aos beneficios assistenciais de renda estaduais, distritais e municipais, no sistema
integrado previsto no art. 12 da Emenda Constitucional 103/2019, estabelecendo os requisitos técnicos de
interoperabilidade necessarios para garantir:

a.l) o registro dos programas;
a.2) o registro dos beneficiarios; e
a.3) a interagdo com a base do CadUnico.

96. O principal beneficio esperado com a implementagdo dessa proposta ¢ melhoria da eficiéncia, pois
a integra¢do de dados e coordenag¢do de programas permitiria eliminar redundancias administrativas,
otimizar o uso de recursos publicos e potencializar economias de escala em gestdo, processamento de dados
e beneficiarios.

97. Além disso, com a visibilidade integrada dos beneficidarios e programas, seria possivel identificar
com precisdo onde estdo os vazios de prote¢do (lacunas) e onde ha sobreposi¢do, permitindo
redirecionamento de recursos para os segmentos mais vulneraveis e menos atendidos e, consequentemente,
melhorando a focalizagdo do sistema SUAS como um todo.

4.2 - Achado 2 - Sobreposicdo entre programas de renda das trés esferas de governo

98. Foram identificados programas de transferéncia de renda locais com objetivos, publicos ou
naturezas semelhantes aos programas federais, o que caracteriza sobreposicdo no desenho de politicas de
transferéncia de renda nas trés esferas de governo. No segmento de renda bdsica familiar, 228 programas
locais se assemelham ao Programa Bolsa Familia, dos quais 157 apresentam alta ou moderada
similaridade. Esse padrdo também se repete, ainda que em menor escala, em beneficios voltados a idosos,
pessoas com deficiéncia e outros segmentos.
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99. Ressalta-se que os efeitos de sobreposi¢do nem sempre sdo negativos. Em determinados contextos,
ela pode produzir efeitos positivos, como o refor¢o da protegdo social (complementaridade), ou cobertura
de lacunas.

100. Por outro lado, a sobreposicdo tende a assumir cardater negativo em um ambiente institucional
fragmentado, com falhas nos mecanismos de coordenagdo entre os responsdveis pela politica como na
definicdo de papéis ou fluxos de comunicagdo, sendo agravada, muitas vezes, pela replica¢do de
programas entre esferas, sem diferenciagdo de publico, critérios de acesso ou objetivo complementar.

101. As consequéncias incluem risco de duplicidade de beneficios, uso ineficiente de recursos e
dificuldade de avaliar impactos das politicas.

Critérios
102. O padrdo esperado para o desenho das politicas é a coeréncia e a integra¢do. A sobreposi¢do
negativa, por sua vez, representa o resultado indesejado da falta desse alinhamento. De acordo com o Guia

FSDL, a sobreposi¢do ocorre quando duas ou mais instituicoes governamentais ou programas tém objetivos
semelhantes, desenvolvem atividades ou estratégias similares, ou atendem ao mesmo publico-alvo (pega 18,

p-17).

103. O proprio Guia FSDL enfatiza que a sobreposi¢do ndo precisa ser completa pois, ‘se for completa,
¢ considerada duplicidade’, e pode ter efeitos positivos ou negativos (peca 18, p. 27):

E a sobreposi¢io de esforcos governamentais com objetivos, atividades ou estratégias semelhantes,
dirigidas aos mesmos beneficidrios, incluindo sobreposicdo de atores, papéis, programas, beneficios e
beneficiarios. A sobreposi¢do ndo precisa ser completa (se for completa, é considerada duplicidade). Os
possiveis efeitos negativos sdo a ineficacia na atuagdo governamental, o desperdicio de esfor¢os e outros.
No entanto, sobreposicdes podem as vezes ser benéficas se, por exemplo, um ator refor¢a a ag¢do de outro,
ou o substitui em caso de auséncia (quando a redundancia é importante).

104. Os efeitos negativos da sobreposi¢do podem se manifestar pela concessdo simultinea de beneficios
de transferéncia de renda por diferentes esferas governamentais aos mesmos grupos de beneficiarios, sem
articulagdo institucional adequada. Essa configura¢do pode envolver programas distintos com objetivos que
se interseccionam, a oferta de um mesmo servigo ou produto por mais de um ator, a execu¢do de uma
mesma atividade por diferentes agentes ou ainda a existéncia de sistemas de informagdo que armazenam os
mesmos dados sem integragdo. Tais situagoes podem resultar em duplicidade de esforgos, ineficiéncia na
alocagdo de recursos publicos e comprometimento da focalizagdo das politicas.

Situacdo Encontrada

105. Para avaliar a sobreposi¢do, foram selecionados apenas os programas qualitativamente
categorizados pela equipe de auditoria como ‘renda basica familiar’, ‘prote¢do a idosos e/ou pessoas com
deficiéncia’ e ‘beneficio para aquisi¢do de gas’, por se tratar de agrupamentos com programas federais de
referéncia, de ampla cobertura e relevancia material, permitindo a realiza¢do de andlise comparativa.

106. Esclarece-se que as iniciativas de seguranga alimentar (Sesan) e inclusdo produtiva (Sisec),
embora utilizem o Cadastro Unico, possuem logica de intervengdo pontual e vinculada ao suporte
produtivo, ndo compondo o rol de beneficios analisados no presente achado.

107. Apos o agrupamento temdtico, a andlise de sobreposi¢do concentrou-se nas dimensoes de
natureza, objetivo central e publico-alvo principal dos programas, que correspondiam aos itens 8, 12 e 13
do questionario eletrénico. As opgoes marcadas pelos respondentes foram analisadas e comparadas
quantitativamente, utilizando metodologia descrita no Apéndice Error! Reference source not found.

108. A natureza esta relacionada ao tipo do beneficio e aos termos de uso (irrestrito - quando os
beneficiarios podem escolher como usar a assisténcia, ou restrito - quando ha regras sobre onde e como o
valor pode ser utilizado). Por sua vez, o objetivo central descreve a finalidade publica e a transformagdo
social pretendida. Ja o publico-alvo define os segmentos beneficiarios.

109. Nesse contexto, por meio da combinagdo dessas duas andlises (qualitativa e quantitativa), foram
identificados programas estaduais e municipais com objetivos, publicos ou naturezas semelhantes aos
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programas federais de referéncia, o que caracteriza uma sobreposi¢do no desenho de programas
assistenciais de renda nas trés esferas de governo.

110. No caso da renda basica familiar, foram identificados 228 programas locais semelhantes ao
Programa Bolsa Familia (PBF), dos quais 166 apresentaram alta similaridade de natureza, 27 de objetivo e
12 de publico-alvo. Esse padrdo se repete, em menor escala, em beneficios voltados a protecdo de idosos e
pessoas com deficiéncia, e a aquisi¢do de gas, como mostra a Tabela 2.

Tabela 2 - Sintese da sobreposicdo dos programas por critérios de classificagdo’

Similaridade
Programa Caracteristica Total de
federal de incipal Programas MNatureza Objetivo Pablico-alvo
referéncia principa Locais ) ] - - - ] -
‘Alta  Meédia Baixa Alta NMédia Baixa Alta Média Baixa
Programa S
Bolsa - 228 166 0 62 27 22 179 12 59 157
Familia familiar de uso
livre
Beneficio de _iroteger
Prestacio icosos ou 32 30 ¢ |20 0 12 |10 5 17
Continuada pessoas com
deficiéncia
Auxilio Gas Fornecer ot
7 7
Braglu:imsz subsidiar ghs 17 17 0 0 9 0 8 3 0 14

Fonte: Elaboragdo Propria (pe¢a 26). Considerando beneficios vigentes em pelo menos um periodo de
jan./2024 a jul. 2025.

Notas: ' A identificagdo de similaridade por meio do Indice de Jaccard indica convergéncia de desenho
(natureza, publico e objetivo), mas nao implica, necessariamente, ineficiéncia.

’Para fins desta andlise, consideraram-se apenas os programas locais com repasse financeiro direto, seja
por dinheiro, voucher, cartdo ou deposito bancario. As iniciativas baseadas em fornecimento de bens in
natura, como distribui¢do de gads, foram excluidas por apresentarem logica operacional distinta.

3 Interpretagdo do indice: valores abaixo de 0,65 indicam baixa similaridade e sobreposi¢do irrelevante;
entre 0,65-0,79, similaridade média com possivel sobreposicdo parcial; valores iguais ou superiores a 0,80,
alta similaridade.

111. A andlise horizontal evidenciada pelos dados da Tabela 2 demonstra que a maior convergéncia
entre as politicas publicas ocorre na dimensdo natureza, com niveis de similaridade alta, entre 72,8% e
100%. Nas dimensées objetivo e publico-alvo, ainda assim, ha programas que apresentam similaridade alta
ou moderada.

112. Ademais, a ja mencionada andlise quantitativa da sobreposi¢do entre programas federais,
estaduais e municipais também calcula a similaridade global (J global) entre os desenhos, ponderando as
dimensoes de natureza (50%), objetivo (30%) e publico-alvo (20%,).

113. Nos casos dos programas de renda basica familiar, foram identificados 38 programas com alta
similaridade global ao PBF, 119 moderada e 71 baixa (lista detalhada a pega 26).

114. Por sua vez, a média e a mediana de J_global, como medidas de tendéncia central, permitem uma
avalia¢do mais robusta do grau de alinhamento entre os programas locais e o federal de referéncia, pois
mostra tanto o panorama geral quanto o comportamento tipico da maioria deles.

115. Como ja exposto, no caso dos programas de renda bdsica familiar, foram identificados 228
programas locais semelhantes ao Programa Bolsa Familia (PBF). A média de similaridade global desses
programas corresponde a 0,614 e a mediana alcanga 0,717, indicando uma sobreposi¢do de nivel médio.
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116. Esse resultado evidencia que, embora exista tendéncia de replicacdo do modelo federal, observa-
se também uma dispersado significativa. A maior parte dos programas apresenta grau elevado e moderado
de alinhamento, enquanto uma parcela menor, com baixa similaridade, reduz a média geral.

117. Em relagdo ao Beneficio de Prestacao Continuada (BPC), destinado a prote¢do de idosos e
pessoas com deficiéncia, foram identificados 32 programas locais semelhantes, com média de similaridade
global de 0,691 e a mediana de 0,762. O resultado indica uma sobreposi¢do classificada como moderada,
sugerindo que muitos programas locais se aproximam do desenho federal.

118. No caso do Auxilio Gas dos Brasileiros, a sobreposi¢do é elevada. Os 17 programas locais
semelhantes registram média de J global de 0,82 e mediana de 0,85, caracterizando similaridade quase
integral do modelo federal.

119. Observa-se que, nos trés grupos analisados, a mediana supera de forma consistente a media, com
diferencas de 0,03 no Auxilio Gas, 0,071 nos programas voltados a protegcdo de idosos/PcD e 0,103 no
Programa Bolsa Familia. A Figura 9 demonstra distribuigoes assimétricas, com concentragdo de valores
acima do limiar de 0,70 e presenga de outliers inferiores, especialmente no caso dos programas de renda
basica familiar. Esse padrdo indica que a maioria dos programas esta bem alinhada ao modelo federal,
enquanto uma parcela reduzida, com baixa similaridade, pressiona a média para baixo.

Figura 9 - Boxplot do indice de similaridade — Programas de Referéncia

1.00

0.00

Gas Protegéo a idosos e/ou pessoas com deficiéncia Renda basica familiar

Fonte: elaboragdo Propria

120. Essas distribui¢oes assimétricas fazem com que a mediana seja o indicador mais robusto de
tendéncia central, pois ndo sofre influéncia dos valores extremos (os outliers) e representa melhor os
programas locais. A média, embora relevante para captar o efeito de todas as observagées, ¢ sensivel a
valores extremos, podendo distorcer a interpretagdo sobre o alinhamento geral.

121. Para ilustrar a distribui¢do espacial da similaridade, apresenta-se a Figura 10, que sintetiza a
mediana de J global dos programas classificados na categoria ‘Renda basica familiar’ cuja politica publica
de referéncia no governo federal é o PBF. No mapa, cada circulo corresponde a uma localidade, cuja
intensidade de cor é proporcional a mediana de J global. Assim, quanto mais escuro o circulo, maior a
similaridade, isto é, a sobreposi¢cdo com o PBF.
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Figura 10 - Distribui¢do espacial da sobreposi¢do de Programas de Renda Basica familiar
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Fonte: elaboragdo propria
122. Por fim, cabe ressaltar, como ja mencionado, que o cdlculo quantitativo, embora constitua uma

referéncia importante para a andlise, ndo foi o unico critério considerado na identifica¢do da sobreposigdo.
A andlise qualitativa do campo de descri¢do dos programas, que permitiu o agrupamento em categorias
temdticas, também desempenhou papel relevante, assegurando homogeneidade interna dos estratos.

123. Além disso, as classificagoes de cada programa quanto a natureza, aos objetivos centrais e ao
publico-alvo principal foram obtidas por meio de pesquisa eletronica dirigida aos gestores de Assisténcia
Social, consistindo, portanto, em dados declaratorios validados amostralmente pela equipe, com base em
subitens que exigiam a indicagdo do fundamento legal que sustentasse a resposta. Maiores detalhes podem
ser consultados no Apéndice B.

Causas

124. A principal causa das sobreposi¢cdes negativas de beneficios é o fenomeno da fragmentagdo
institucional e a auséncia de coordenacdo federativa, detalhada no Achado 1. Em sintese, a falta de
interoperabilidade tecnologica e de bases de dados entre os sistemas das diferentes esferas de governo é um
fator determinante, pois compromete a focalizacdo das politicas sociais e favorece a sobreposi¢do.

125. Por um lado, estados e municipios instituem politicas publicas que reproduzem aquelas ofertadas
pela Unido sem diferenciacdo significativa quanto ao publico-alvo ou aos critérios de elegibilidade. Essa
pratica, que pode ser motivada por diversos fatores ndo evidenciados no presente relatorio, resulta na
sobreposicdo de programas publicos.

126. Tal situagdo ¢ observada, por exemplo, em iniciativas voltadas a renda basica familiar, que,
embora o proprio Bolsa Familia ndo tenha sido o primeiro programa de transferéncia de renda do pais,
provavelmente serviu de referéncia para a cria¢do de parte significativa de outros similares instituidos
posteriormente.

127. Por outro lado, também se observa a Unido replicando beneficios das esferas locais (estadual ou
municipal) sem ajustes normativos ou operacionais que evitem redundancias. Um exemplo ¢ a Pensdo
Especial para orfdos do feminicidio, que ja existia em outros entes e recentemente foi criada nacionalmente,
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no ambito federal, criando situagoes de sobreposicdao (andlise completa no Error! Reference source not
found.

128. Outras iniciativas locais atuais, como por exemplo os beneficios do tipo ‘frente de trabalho’
(paragrafo 3 - 50), ja existentes em diversos entes do sudeste brasileiro, tém potencial para, futuramente,
gerar sobreposicdo, caso a Unido decida por adotar um programa semelhante.

129. Adicionalmente, a auséncia de diretrizes claras sobre mecanismos de revisdo e descontinuidade
contribui para a permanéncia de beneficios criados em cardter temporario, como durante a pandemia, que
permanecem ativos mesmo apos o fim da situacdo excepcional. A Figura 11, a seguir, demonstra o
fenomeno do aumento dos beneficios assistenciais a partir de 2021, periodo da emergéncia sanitdria da
Covid-19.

Figura 11 - Distribui¢do de programas estaduais, distritais e municipais de renda, por faixa de ano de
criacdo
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Fonte: elaboragdo propria, com base nas respostas ao item 7.1 do questionario (ano em que o programa foi
langado). Nota: Em anos de elei¢coes municipais (ex. 2016, 2020 e 2024), observa-se queda na criagdo de
programas de renda, provavelmente devido a restricbes da legislagdo eleitoral. Em 2025, foram
considerados programas criados até julho, quando da aplicag¢do do questionario.

Efeitos

130. Os efeitos indesejados da sobreposicdo negativa incluem o risco de ocorréncia de duplicidade, ou
seja, alguns beneficiarios receberem multiplos beneficios da esfera federal, estadual e municipal. Tal
situagdo compromete a equidade e a focalizagdo das politicas sociais, quando os recursos sao concentrados
indevidamente em determinados beneficiarios, resultando no agravamento de desigualdades ou na exclusdo
de outros em situacdo de vulnerabilidade.

131. Outro efeito ¢ a ineficiéncia alocativa e antieconomicidade no uso dos recursos publicos, uma vez
que valores que poderiam ser destinados a programas complementares sdo aplicados em beneficios
redundantes, limitando a capacidade estatal de ampliar a cobertura e financiar estratégias estruturantes de
superagdo da pobreza.

132. Ha ainda limitagdes na avaliagdo de impacto e na accountability, pois a coexisténcia de multiplos
programas e a falta de coeréncia dificultam a mensuracdo de resultados e a atribuicdo dos efeitos a
politicas especificas, prejudicando a transparéncia e a tomada de decisdo baseada em evidéncias.

133. Por fim, reconhece-se que, em contextos especificos, a sobreposi¢do pode gerar efeitos positivos.
Tais efeitos ocorrem, por exemplo, por meio de redunddncias que garantem a adaptacdo ou refor¢o mutuo
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da atuagdo, ou quando ha complementaridade funcional entre beneficios, promovendo a equidade em
situacoes de vulnerabilidade social.

134. Contudo, tais efeitos dependem de coordenagdo federativa estruturada e critérios objetivos que
evitem sobreposi¢oes desnecessdrias ou ineficientes. No ambiente de fragmentacdo dos beneficios de renda
assistenciais, descrito no Achado 1, a tendéncia é de aumento do risco de ocorréncia dos efeitos indesejados
da sobreposicdo, principalmente nos casos em que os programas sdo criados sem regras claras de
acumulagdo e revisdo de beneficios.

Conclusdo e proposta de encaminhamento

135. Fica evidenciada a sobreposicdo de programas de transferéncia de renda nas trés esferas de
governo, com destaque para a replica¢do de objetivos, publicos-alvo e natureza entre iniciativas locais e
federais. No ambiente de fragmentagdo descrito no Achado 1, a tendéncia é de ocorréncia dos efeitos
negativos dessas sobreposicoes, que incluem ineficiéncia na alocacdo de recursos, comprometimento da
equidade e da focalizag¢do das politicas sociais, além de limitagoes na accountability e na mensuragdo de
resultados.

136. Para mitigar esses problemas, é essencial promover maior integracdo entre as esferas de governo,
com interoperabilidade tecnologica, acoes que enfrentam a fragmentagdo e ja foram propostas no ambito do
Achado 1.

137. Outras causas da sobreposi¢do estdo fora da competéncia do MDS e até mesmo do TCU. Ndo se
vislumbra maneira de impedir um ente que possui autonomia de criar um beneficio assistencial no dmbito de
sua jurisdi¢do, ou mesmo impedir o governo de replicar um beneficio que ja existe um similar em
determinado ente, ampliando-o para toda a populagdo.

138. No entanto, é possivel propor medidas para que o MDS, no seu papel de orgdo central
coordenador, induza tanto os entes locais quanto outros orgdos da federais, a adotar parametros claros,
como critérios claros de acumulagcdo e procedimentos de revisdo de beneficios, entre outras inciativas.
Essas orientagées técnicas devem ter como finalidade promover a coeréncia no desenho das politicas e a
gestdo integrada dos beneficios.

139. Dessa forma, propde-se determinar ao MDS que, no exercicio de sua competéncia como gestor
estratégico do Cadastro Unico e articulador da assisténcia social (art. 19, incisos [ e VIII, da Lei
8.742/1993), elabore e dissemine pardmetros técnicos de referéncia destinados a apoiar e induzir os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios na concepg¢do, execugdo, monitoramento e avaliagdo de seus
programas proprios de transferéncia de renda, observando a autonomia federativa (art. 204 da CF/88), mas
fixando diretrizes nacionais para:

b.1) a harmonizagdo das regras de acumulacdo e complementaridade com os beneficios
federais (PBF e BPC);

b.2) o uso prioritirio do Cadastro Unico como base de sele¢do, controle de duplicidades e
busca ativa;

b.3) a adogdo de boas praticas de monitoramento, revisio periodica de elegibilidade e
transparéncia de dados (accountability).

140. Propée-se, ainda, autorizar a ampla divulga¢do dos resultados do presente trabalho, em
alinhamento com o principio constitucional da transparéncia, incluindo a lista dos programas de
transferéncia de renda identificados e suas respectivas caracteristicas.

141. Como beneficios das recomendagdes propostas, espera-se a reducdo das sobreposi¢oes ou, pelo
menos, de seus efeitos negativos, como a duplicidade de pagamentos de beneficios semelhantes aos mesmos
beneficiarios, em detrimento de grupos pertencentes aos publico-alvo que ndo sdo cobertos por qualquer
programa (lacuna). Isso resultarda em maior eficiéncia alocativa no uso dos recursos publicos, além de
promover maior equidade na distribui¢cdo dos beneficios. Tais melhorias resultardo no aprimoramento da
focalizagdo e do impacto das politicas publicas sociais.
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4.3 - Achado 3 - Lacuna na cobertura dos programas de renda bdsica familiar

142. Constatou-se lacuna na cobertura dos programas de renda basica familiar sobre as familias em
situagdo de pobreza e extrema pobreza, diante da existéncia de filas de espera significativas para inclusdo
no Programa Bolsa Familia, agravada pela desigualdade na oferta de programas estaduais e municipais.
Como consequéncia, de 889.373 familias que estavam na fila do PBF em outubro de 2025, 488.398 familias
residiam em 4.090 municipios, entre 18 estados, para as quais o PBF é o unico programa de renda familiar
disponivel. A causa dessa lacuna reside na propria fragmenta¢do da gestdo desses beneficios assistenciais,
como ja abordado, na desigualdade de oferta de programas de renda e em possiveis limitagoes
orcamentarias.

Critérios

143. O Guia FSDL define lacuna como ‘auséncia de uma parte importante de um processo, seja pela
falta de politicas ou programas, atores, mecanismos institucionais, processos e atividades, beneficios ou
beneficiarios’ (peca 18, p. 19-20, destaques nossos). Exemplifica ainda que ‘quando um conjunto de

politicas deixa de entregar algum produto ou servigo identificado como necessario, pode se tratar de uma
lacuna’.

144. E esperado que o conjunto de programas de transferéncia de renda seja eficaz, de maneira que,
mesmo que um programa demore para atender o publico habilitado, outro programa possa atendé-lo, ainda
que de outra esfera da federacdo. Ou que o programa federal ou estadual funcione de maneira articulada,
priorizando os entes locais que ndo possuem programas proprios.

145. Tal expectativa baseia-se em principios e direitos fundamentais previstos na Constitui¢do Federal,
em especial o direito a renda basica familiar (CF/88, art. 1°, inciso Ill, art. 6° caput e paragrafo unico).
Alem disso, vai ao encontro de compromissos internacionais firmados pelo Estado brasileiro, como os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdavel (ODS), particularmente o ODS 1 — erradica¢do da pobreza — e o
ODS 10 - redugdo das desigualdades.

146. Ademais, o Decreto 12.064/2024 prevé a possibilidade de celebrag¢do de acordos de cooperagdo
entre os entes federativos, com vistas a conjugacdo efetiva de esforcos na orientagdo de programas e
politicas sociais aos beneficiarios do Programa Bolsa Familia (art. 16), visando a emancipag¢do das familias
beneficiadas e o complemento financeiro do valor do PBF.

Situagdo encontrada

147. No presente achado, a equipe de auditoria comparou a fila de espera do Programa Bolsa Familia
em outubro de 2025 (dado mais recente disponivel), com a existéncia de programas de renda estaduais,
distritais ou municipais na drea de residéncia das familias que aguardavam na fila. A fila do PBF é um dado
publico divulgado  pelo MDS e que  pode ser consultado  por municipio
(https://aplicacoes.cidadania.gov.br/vis/data3/data-explorer.php), enquanto a existéncia de programas de
renda foi baseada no questiondrio eletronico aplicado aos entes durante essa fiscaliza¢do (Error!
Reference source not found.).

148. Cabe destacar que, nesse ultimo caso, foram considerados apenas programas similares ao Bolsa
Familia, ou seja, programas categorizados como renda basica familiar. Programas de outros tipos, como os
de seguranga alimentar, apoio a primeira infdncia, incentivos educacionais, entre outros, ndo foram
considerados.

149. Para cada municipio, identificou-se: (i) o quantitativo de familias na fila do PBF; (ii) a existéncia
de pelo menos um programa municipal proprio de renda bdsica, conforme declara¢do do respectivo
municipio no questiondrio eletronico; e (iii) a existéncia de programa estadual de renda badsica na drea do
municipio, conforme programas existentes no mesmo instrumento.

150. Assim, em outubro de 2025, havia 889.373 familias elegiveis ao Programa Bolsa Familia, mas ndo
atendidas. Ou seja, essas familias atendiam aos critérios de elegibilidade do PBF — renda per capita
familiar até R$ 218,00 e inscritas no CadUnico — mas ainda ndo estavam recebendo o beneficio. Tais
familias sdo classificadas como ‘habilitadas’.
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151. A titulo de observagdo, em outubro/2025 havia 925.679 familias pré-habilitadas, sendo que o PBF
foi concedido a 36.306 familias, restando ainda na ‘fila do PBF’ as 889.373 familias ja mencionadas.

152. Dessas 889.373 familias, 488.398 familias (55%) residiam em 4.090 municipios (73%), entre 18
estados, onde o Bolsa Familia ¢ o unico programa de transferéncia de renda livre disponivel, porque nem o
municipio nem o estado onde residem oferecem programas complementares ao PBF.

153. Cabe ainda destacar que, mesmo para as demais 400.975 familias que residem em municipios ou
estados que tém programas proprios de renda, ndo ha garantia de que essas familias estejam atendidas por
esses programas, ou se esses programas sequer tém condigoes de atender todo esse publico. O que se pode
dizer, com razodvel certeza, é que 488 mil familias ndo sdo atendidas pelo Bolsa Familia nem por
programas locais de renda minima nos moldes do PBF, o que configura uma violagdo ao direito de todo
brasileiro, em situagdo de vulnerabilidade social, ao acesso a uma renda basica familiar, previsto na CF/88,
art. 6°, paragrafo unico.

Efeitos

154. As familias em vulnerabilidade social e ndo cobertas por nenhum programa de renda estdo mais
suscetiveis a fome e a inseguranca alimentar, ao abandono escolar, ao trabalho infantil e até a violéncia
domeéstica amplificada por estresse economico. Criancas que compdem essas familias tém a trajetoria
educacional prejudicada (abandono escolar, repeténcia), reduzindo oportunidades de mobilidade social
futura e perpetuando a pobreza na geragdo seguinte.

155. Como observado na Figura 3 e Figura 8, em termos de cobertura complementar, a regido Norte
ou areas como o Semiarido nordestino indicam elevada dependéncia do Programa Bolsa Familia, sendo o
principal e, em muitos casos, unico mecanismo de prote¢do de renda.

156. Como evidéncia dessa centralidade, verifica-se que, nas regioes Norte e Nordeste, 98% das
familias em fila de espera do PBF - o que corresponde a 257.660 familias — se encontram totalmente
descobertas, isto é, sem acesso simultdneo ao programa federal e a programas similares de renda bdsica
ofertados por estados ou municipios (pega 23).

157. Em contrapartida, na regido Sudeste, mesmo com a maior fila absoluta (358.583 familias), a taxa
de familias ndo cobertas cai para aproximadamente 30% (110.660 familias).
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Figura 12 - Comparativo regional da fila de espera do PBF, segundo cobertura complementar de
programas estaduais e municipais de renda basica familiar (out/20235)
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158. Embora a fila do Sudeste (358 mil) seja 37% maior que a do Norte-Nordeste (261 mil), a
quantidade de familias com perfil de dependéncia exclusiva (‘PBF Apenas’) é mais que o dobro no Norte-
Nordeste (257 mil) em comparagdo ao Sudeste (110 mil).

159. Por fim, cabe observar que o ambiente de fragmentagdo das politicas assistenciais de renda nas
trés esferas tende a potencializar os efeitos indesejados das lacunas e das sobreposigoes, considerando a
auséncia de mecanismos de monitoramento sistematico e a pouca interoperabilidade entre esses programas.

Causas

160. A causa principal para a existéncia de lacunas sdo as proprias restri¢oes or¢amentarias dos entes,
que ndo permitem a criagdo de programas de renda com a cobertura necessaria. Mesmo o ente federal
precisa aguardar disponibilidade financeira para incluir as familias habilitadas na folha de pagamento do
Programa Bolsa Familia.

161. Cabe mencionar que o proprio dispositivo constitucional, que prevé o direito a renda basica
familiar aos cidaddos em situagdo de vulnerabilidade, condiciona seu atendimento a observacdo da
legislacao fiscal e or¢amentaria. Nesse sentido, embora seja uma causa importante, deve ser enfrentada no
ambito do processo or¢amentario de cada ente, que é competéncia do respectivo Poder Legislativo, ndo
cabendo propostas no ambito desse relatorio.

Paragrafo unico. Todo brasileiro em situacdo de vulnerabilidade social terd direito a uma renda bdsica
familiar, garantida pelo poder publico em programa permanente de transferéncia de renda, cujas normas e
requisitos de acesso serdo determinados em lei, observada a legislacdo fiscal e or¢amentaria

162. Outras causas para a lacuna estrutural na cobertura dos programas de renda derivam dos
problemas de fragmentagdo abordados no Achado 1, como auséncia de coordenagdo federativa e falta de
interoperabilidade entre os cadastros dos entes.

163. Se os programas de transferéncia de renda realmente operassem como um sistema, por exemplo, o
Governo Federal poderia priorizar a concessdo do Bolsa Familia as pessoas que ndo estivessem sendo
atendidas por programas estaduais ou municipais ou, da mesma forma, governos locais poderiam dar
prioridade as familias pré-habilitadas no PBF, reduzindo drasticamente a lacuna de cobertura.
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Conclusdo e proposta de encaminhamento

164. Os trés achados (fragmentagdo, sobreposicdo e lacuna) estdo interconectados. A fragmentagdo
cria as condigdes para que ocorram os efeitos negativos da sobreposi¢do. A ocorréncia de fragmentagdo e
sobreposicdo deixa vazios (lacunas) de cobertura. Portanto, os encaminhamentos propostos devem ser
implementados de forma integrada, ndo sequencial, para maxima efetividade.

165. Assim, o enfrentamento das causas elencadas nos Achados 1 (Fragmentagdo) e 2 (Sobreposi¢do)
também contribuira para reduzir os efeitos negativos da lacuna de cobertura aqui constatada, por meio de
melhor coordenagdo e eliminagdo de redundancias que liberam recursos e focalizem nas regioes mais
necessitadas. Dessa maneira, entende-se ndo ser necessario propor novas recomendagoes ou determinagoes
no ambito deste Achado 3.

166. Com a consequente diminui¢do do problema da fragmentagdo e uma melhor operacionalizagdo
dos programas identificados na sobreposicdo, espera-se uma diminuicdo das lacunas identificadas,
principalmente nas regioes que carecem de uma maior protecdo, inclusive complementar, para a inclusdo
social da populag¢do alvo. Um sistema realmente integrado de beneficios poderia, por exemplo, priorizar as
familias na fila do PBF ndo atendidas por programas locais.

5-CONCLUSAO

167. A Auditoria Operacional examinou programas assistenciais de transferéncia de renda,
operacionalizados pelas trés esferas de governo, com o objetivo, em ultima instincia, de aprimorar a
eficiéncia e a efetividade das politicas sociais de combate a pobreza monetaria.

168. Para esse fim, empregou-se a metodologia de Fragmentacoes, Sobreposi¢oes, Duplicidades e
Lacunas (FSDL), adaptada pelo TCU a partir do referencial do U.S. Government Accountability Office
(GAO), o que permitiu uma andlise transversal da integracdo e da coeréncia entre politicas e arranjos
institucionais. A mensuracdo da similaridade entre programas utilizou o Indice de Jaccard ponderado, que
varia de zero a um e atribui pesos diferenciados as dimensdes avaliadas: Natureza do Beneficio (50%),
Objetivo (30%) e Publico-Alvo (20%,).

169. O Achado 1 demonstrou que os esfor¢os voltados ao enfrentamento da pobreza monetaria se
encontram fragmentados em programas executados de forma desarticulada pelas trés esferas de governo,
comprometendo a eficiéncia, a focalizagdo e a coeréncia das politicas sociais.

170. Essa fragmentagdo decorre de dois fatores estruturais: a insuficiéncia de mecanismos formais de
coordenagdo federativa e a baixa interoperabilidade tecnologica entre sistemas. O MDS, na condigdo de
orgdo coordenador da politica nacional de renda, ndo dispde de registro sistemadtico ou informagoes
permanentes sobre os programas instituidos por estados e municipios. A baixa informatizagdo dos
programas estaduais e municipais agrava esse cendrio, uma vez que 62,5% deles operam com planilhas
eletronicas ou controles manuais, e apenas 7% apresentam algum grau de interoperabilidade automatizada
com o Cadastro Unico. Esse quadro reduz substancialmente a capacidade de coordenagio, compromete a
visdo sistémica necessaria a gestdo integrada e torna os processos operacionais ineficientes.

171. O Achado 2 demonstrou a existéncia de sobreposi¢do entre programas de transferéncia de renda,
fenomeno decorrente da fragmenta¢do institucional e caracterizado por iniciativas locais com
caracteristicas semelhantes as dos programas federais de referéncia. A auditoria identificou 228 programas
locais com similaridade ao PBF, dos quais 157 apresentaram similaridade global alta ou moderada.

172. A convergéncia mais expressiva foi observada na dimensdo Natureza do Beneficio, cujos niveis de
similaridade variaram entre 72,8% e 100%. No caso do Auxilio Gas dos Brasileiros, a sobreposi¢do
mostrou-se ainda mais acentuada: os 17 programas locais semelhantes registraram mediana do indice de
similaridade global de 0,85, indicando convergéncia quase integral ao modelo federal.

173. A multiplicidade de programas com objetivos semelhantes, sem diretrizes claras sobre
complementaridade e acumulagdo de beneficios gera efeitos criticos para a gestao publica.

174. O primeiro ¢ o aumento do risco de duplicidade de pagamentos, uma vez que beneficidarios podem
receber transferéncias simultaneas de diferentes esferas governamentais sem visibilidade institucional
adequada. O segundo é a ineficiéncia alocativa, decorrente da aplicagdo de recursos em beneficios
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redundantes, o que restringe a capacidade estatal de ampliar a cobertura e de financiar estratégias
estruturantes de superagdo da pobreza. Esses efeitos comprometem a racionalidade do gasto publico e
reduzem a efetividade das politicas de transferéncia de renda.

175. O Achado 3 evidenciou a existéncia de lacunas na cobertura dos programas de renda basica
familiar, as quais também se configuram como efeito das fragilidades de articulag¢do federativa, refletindo-
se em desigualdades na oferta de beneficios e em assimetrias regionais.

176. Em outubro de 2025, registraram-se 889.373 familias habilitadas aguardando na fila de espera do
PBF. Dentre esse total, 488.398 familias (55% da fila) residiam em 4.090 municipios nos quais o programa
federal constituia a unica oferta de transferéncia de renda disponivel.

177. A insuficiéncia de prote¢do complementar mostrou-se particularmente critica nas regioes Norte e
Nordeste, onde 257.660 familias na fila de espera, correspondentes a 98% do total de familias habilitadas
nessas regioes, ndo eram atendidas por programas estaduais ou municipais de renda basica.

178. Essa vulnerabilidade é agravada pela distribuicdo territorial desigual das iniciativas locais, uma
vez que a regido Norte concentra apenas 4% dos programas identificados no pais (considerando vigéncia
em algum momento entre jan. 24 a jul. 25). O cendrio resultante envolve riscos concretos para a politica
publica, incluindo a violagdo do direito constitucional a renda basica familiar, o aumento da exposi¢cdo das
familias a fome e a inseguranga alimentar.

179. A andlise conjunta dos achados evidencia uma cadeia causal estruturada, na qual a fragmentagdo
institucional compromete a coordenagdo federativa, cria condi¢ées para a sobreposi¢do de programas e
produz, como efeito final, lacunas relevantes na cobertura da proteg¢do social. A auséncia de instrumentos
de integragdo e de diretrizes nacionais favorece tanto o uso ineficiente dos recursos publicos quanto a
exclusdo de familias elegiveis, comprometendo a efetividade, a equidade e a racionalidade da politica de
transferéncia de renda.

180. Diante desse diagnostico, propée-se determinar ao MDS que, no exercicio de sua fung¢do de
coordenacio do Sistema Unico de Assisténcia Social, adote as medidas necessdrias para possibilitar o
recebimento periodico, em sistema integrado, de informacoes relativas aos beneficios assistenciais de renda,
especialmente os estaduais e municipais.

181. Propoe-se, ainda, determinar ao MDS que, no exercicio de sua fungdo de orientadora, estabeleca e
divulgue orientacées técnicas destinadas a apoiar Estados, Distrito Federal e Municipios na criagdo,
monitoramento e avaliagdo de programas proprios de transferéncia de renda.

182. A implementagdo combinada dessas duas propostas contribuird para mitigar, de forma estrutural,
os problemas de fragmentagdo e sobreposi¢do, com efeitos diretos na redugdo das lacunas de cobertura.
Espera-se, como resultado, o fortalecimento da coordenagdo federativa, a otimiza¢do do uso dos recursos
publicos e a amplia¢do da prote¢do social as familias em situagcdo de vulnerabilidade, contribuindo para
maior efetividade, equidade e estabilidade da politica publica de combate a pobreza monetaria.

6 - PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

183. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a considerag¢do superior, propondo ao Tribunal que
decida por:

1) determinar ao MDS, com fundamento no art. 4°, inciso I, da Resolugdo - TCU 315, de 2020,
que, no prazo de 360 dias, no exercicio de sua competéncia como gestor estratégico do Cadastro Unico e
articulador da assisténcia social (art. 19, incisos I e VIII, da Lei 8.742/1993 e ao art. 11, paragrafo unico,
do Decreto 11.016/2022):

a) promova a articulagdo institucional com o Ministério da Previdéncia Social (MPS)
para viabilizar o recebimento de informagoes, relativas aos beneficios assistenciais de renda estaduais,
distritais e municipais, no sistema integrado previsto no art. 12 da Emenda Constitucional 103/2019,
estabelecendo os requisitos técnicos de interoperabilidade necessarios para garantir:

a.l) o registro dos programas;
a.2) o registro dos beneficidarios; e
a.3) a interagdo com a base do CadUnico.

26

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 80361260.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 008.589/2025-9

b) elabore e dissemine parametros técnicos de referéncia destinados a apoiar e induzir os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios na concepg¢do, execugdo, monitoramento e avaliagdo de seus
programas proprios de transferéncia de renda, observando a autonomia federativa (art. 204 da CF/88), mas
fixando diretrizes nacionais para:

b.1) a harmonizacdo das regras de acumulacdo e complementaridade com os beneficios federais (PBF e
BPC),

b.2) o uso prioritario do Cadastro Unico como base de selecdo, controle de duplicidades e busca ativa;

b.3) a adogdo de boas prdticas de monitoramento, revisdo periodica de elegibilidade e transparéncia de
dados (accountability).

11) Autorizar a ampla divulgacdo dos resultados do presente trabalho, em alinhamento com o
principio constitucional da transparéncia, incluindo a lista dos programas de transferéncia de renda
identificados e suas respectivas caracteristicas.

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

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

b) Secretaria de Monitoramento e Avalia¢do de Politicas Publicas e Assuntos Econémicos
do Ministério do Planejamento e Or¢amento,

c) Comissdo de Previdéncia, Assisténcia Social, Infdancia, Adolescéncia e Familia da
Cdmara dos Deputados;

d) Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal;

e) Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea).

V) Classificar as pegas do presente processo, inclusive o relatorio de auditoria e o

acorddo que o apreciar, como publicos;

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

E o relatério.
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VOTO

Cuidam os autos de auditoria operacional realizada nos programas e agdes assistenciais de
transferéncia de renda operacionalizados pelas trés esferas de governo, com o objetivo de analisar em
que medida a cobertura desses programas apresenta indicios de fragmentagdes, sobreposi¢des e
lacunas.

2. O trabalho foi conduzido pela Unidade de Auditoria Especializada em Previdéncia,
Assisténcia e Trabalho (AudBeneficios) e integra a A¢ao de Cooperagdao n° 1 da Rede Integrar,
vinculada ao Grupo Tematico de Assisténcia Social e Programas de Transferéncia de Renda,
coordenada pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) e por esta Corte de Contas,
com a participa¢dao de outros treze Tribunais de Contas Estaduais. A fiscaliza¢ao foi autorizada pelo
Acoérdao 761/2025-TCU-Plenario (TC 004.437/2025-0).

3. A renda basica familiar constitui direito social fundamental, nos termos do art. 6°
paragrafo unico, da Constituicdo Federal, integrando o conjunto de politicas publicas voltadas a
protecdo social basica e a garantia de condi¢cdes minimas de subsisténcia as familias em situagdo de
pobreza e extrema pobreza. A relevancia social, politica e institucional desses programas, aliada ao
volume de recursos envolvidos e a multiplicidade de arranjos federativos existentes, confere elevado
interesse publico ao tema.

4. No enquadramento constitucional, a assisténcia social ¢ estruturada de forma
compartilhada entre os entes federativos e deve ser organizada de forma descentralizada e
participativa, cabendo a Unido a coordenacao e defini¢do de normas gerais e aos Estados e Municipios
a coordenacdo e a execugdo dos respectivos programas socioassistenciais. A descentralizagdo, embora
necessaria, amplia o risco de fragmentagdes, sobreposi¢des e lacunas, decorrentes de dificuldades de
coordenacgao federativa, de articulacao intergovernamental e de integracao de bases de informagao. A
auséncia de visdo consolidada sobre os beneficios concedidos nas trés esferas pode resultar em
ineficiéncias, desigualdade no acesso e uso inadequado de recursos publicos, refor¢cando a necessidade
de avaliagdo sistematica desses riscos. Por tudo isso, ha relevancia no trabalho desenvolvido.

5. Louvo a qualidade e profundidade com que a equipe da AudBeneficios conduziu esta
fiscalizagdo. A verificagcdo de 914 programas assistenciais de renda estaduais, distritais € municipais
(em universo de 2.046 identificados), realizada por meio de questionario eletronico aplicado a 4.292
entes federativos, incluindo a totalidade dos governos estaduais e 23 capitais, representa contribuicao
inédita e tecnicamente robusta ao debate sobre a coordenacao das politicas de transferéncia de renda
no Brasil. Em nome do supervisor da fiscalizagdo, Marcos de Lima Matos, ¢ do coordenador, Diego
Chacon, cumprimento todos os servidores que compuseram a equipe por este notavel trabalho.

I - Achados e conclusoes da auditoria

6. Entre as centenas de programas assistenciais mapeados, destacam-se, em termos de
materialidade, trés programas do governo federal, que apresentam objetivos, critérios de elegibilidade,
formas de gestdo e modos de execugdo distintos:

(1) o reformulado Programa Bolsa Familia (PBF), regido pela Lei 14.601/2023, que ¢ uma
politica de transferéncia direta e condicionada de renda, voltada ao enfrentamento da fome, a redugdo
de vulnerabilidades socioecondmicas e a interrup¢ao do ciclo intergeracional da pobreza, cuja alocagdo
or¢amentaria federal, em 2024, totalizou R$ 168,2 bilhdes;

(i1) o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), previsto no art. 20 da Lei 8.742/1993

(Lei Organica da Assisténcia Social — Loas), que ¢ um beneficio assistencial ndo contributivo, sem
condicionalidades, que garante um saldrio-minimo mensal ao idoso com 65 anos ou mais ou a pessoa
1
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com deficiéncia que ndo possa prover a propria subsisténcia, cujas transferéncias ao longo de 2024
somam R$ 106,7 bilhdes; e

(i11) o Auxilio Gas dos Brasileiros, instituido pela Lei 14.237/2021, que tem por finalidade
mitigar o impacto do preco do gas liquefeito de petroleo (GLP) no or¢amento das familias de baixa
renda, cujo valor transferido em 2024 se aproxima de R$ 3,5 bilhoes.

7. A eles se somam diversas outras iniciativas, nos diferentes niveis federativos, muitas delas
ultrapassando centenas de milhdes de reais, abarcando beneficios de renda bésica familiar, iniciativas
voltadas a seguranca alimentar, & primeira infincia, & permanéncia escolar ou a qualificagdo
profissional, bem como outras modalidades de transferéncia monetaria. Houve um crescimento
expressivo, de mais de 150%, no numero de programas subnacionais de transferéncia de renda entre
2020 e 2025.

8. A auditoria empregou a metodologia de Fragmentacdes, Sobreposi¢des, Duplicidades e
Lacunas (FSDL), adaptada pelo TCU a partir de referenciais do U.S. Government Accountability
Office (GAQO), e identificou trés achados principais, que passo a apreciar: (i) fragmentacao na gestao
dos beneficios de transferéncia de renda; (ii) sobreposicdo entre programas de renda das trés
esferas de governo; e (iii) lacuna na cobertura dos programas de renda basica familiar.

9. O primeiro achado demonstrou que os esfor¢os voltados ao enfrentamento da pobreza
monetaria se encontram fragmentados em programas executados de forma desarticulada pelas trés
esferas de governo, comprometendo a efici€ncia, a focalizagdo e a coeréncia das politicas sociais.

10. A fragmentagdo decorre de dois fatores estruturais: a insuficiéncia de mecanismos formais
de coordenacao federativa e a baixa interoperabilidade tecnologica entre sistemas. O Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia ¢ Combate a Fome (MDS), na condi¢do de o6rgio
coordenador da politica nacional de renda, ndo dispde de registro sistematico ou informagdes
permanentes sobre os programas instituidos por estados e municipios, em afronta ao disposto no art. 12
da Emenda Constitucional (EC) 103/2019, no art. 11, paragrafo tinico, do Decreto 11.016/2022 ¢ no
art. 19, incisos I ¢ VIII, da Lei 8.742/1993.

11. A baixa informatizacdo dos programas estaduais e municipais agrava esse cenario: 62,5%
deles operam com planilhas eletronicas ou controles manuais e apenas 7% apresentam algum grau de
interoperabilidade automatizada com o Cadastro Unico (CadUnico) — ferramenta que desempenha
papel estruturante como instrumento de informagdo e integragdo entre os entes federativos, tendo por
finalidade a caracterizagdo socioecondmica das familias de baixa renda que residem no territdrio
nacional.

12. Esse quadro reduz substancialmente a capacidade de coordenacdo e compromete a visao
sistémica necessaria a gestao integrada, como se depreende do seguinte trecho da instru¢do da unidade

(peca 55):

“a manutengdo de bases cadastrais paralelas para finalidades semelhantes pode comprometer a
racionalizagdo dos processos de cadastramento e gerar duplicidade de registros, com efeitos sobre a
consisténcia e a unicidade das informagoes, a interoperabilidade entre politicas publicas e o
acompanhamento longitudinal das familias.

[...] a andlise integrada dessas evidéncias aponta para um arranjo de prote¢do social de renda marcado
pela fragmentagdo, no qual os programas sdo majoritariamente concebidos e operacionalizados de forma
isolada, com mecanismos limitados de integragdo de dados que dificultam a transparéncia, o monitoramento
de desempenho e a construg¢do de uma visdao consolidada da politica nacional de renda.

Esse isolamento é particularmente grave nos niveis municipais, em que a utilizagdo predominante de
métodos manuais, sem diretrizes claras de concepg¢do, reporte e consolida¢do nacional, dificultam uma
integragdo clara e coordenada.”
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13. Este achado tem relacdo com os outros dois, pois a fragmentacdo aumenta o risco de
sobreposi¢do de programas assistenciais com efeitos negativos, como a ocorréncia de beneficiarios que
recebem multiplas transferéncias de diferentes esferas governamentais, sem que nenhum ente
federativo tenha visibilidade dessa situagdo, bem como contribui para a ocorréncia de lacunas na
cobertura, com beneficiarios em situacdo de vulnerabilidade que podem nao ser identificados ou
alcangados por nenhum programa, permanecendo desprotegidos.

14. Em sintese, a auséncia de integragdo de dados ou de consolidacdo nacional dificulta a
avaliagdo abrangente dos impactos das politicas de transferéncia de renda sobre a populacio
vulneravel, com reflexos sobre a tomada de decisdo baseada em evidéncias e sobre o aprimoramento
continuo dos programas.

15. O segundo achado demonstrou a existéncia de sobreposi¢ao entre programas de
transferéncia de renda, fendmeno decorrente da fragmentacdo institucional e caracterizado por
iniciativas locais semelhantes aos programas federais de referéncia.

16. A convergéncia mais expressiva foi observada na dimensdo ‘“natureza”, que estd
relacionada ao tipo do beneficio e aos termos de uso (irrestrito, quando os beneficiarios podem
escolher como usar a assisténcia, ou restrito, quando ha regras sobre onde e como o valor pode ser
utilizado). Nesse quesito, os niveis de similaridade variaram entre 72,8% e 100%.

17. De mais relevante neste ponto, a auditoria identificou 228 programas locais com
similaridade ao Programa Bolsa Familia (PBF), dos quais 157 apresentaram similaridade global alta ou
moderada, segundo o Indice de Jaccard ponderado, que considera as dimensdes de natureza do
beneficio, objetivo central e publico-alvo. No caso do Auxilio Géas dos Brasileiros, a sobreposi¢ao
mostrou-se ainda mais acentuada: os 17 programas locais semelhantes registraram mediana do indice
de similaridade global de 0,85, indicando convergéncia quase integral ao modelo federal.

18. Reconheco, neste ponto, que a sobreposi¢do nem sempre produz efeitos negativos. Em
determinados contextos, ela pode operar como mecanismo de complementaridade, ampliando a
protecdo social a grupos especificos ou suprindo lacunas que o programa federal, por sua abrangéncia
nacional, ndo consegue enderecar. Contudo, na auséncia de mecanismos de coordenagdo e diretrizes
claras sobre acumulacdo de beneficios, os efeitos indesejados tendem a prevalecer: risco de
duplicidade de pagamentos, ineficiéncia alocativa e dificuldade de mensuragdo do impacto das
politicas.

19. Como ja pontuado, a principal causa das sobreposi¢cdes negativas de beneficios ¢ o
fendmeno da fragmentacdo institucional e a auséncia de coordenacao federativa, detalhada no achado
anterior. A falta de interoperabilidade tecnologica e de bases de dados entre os sistemas das diferentes
esferas de governo ¢ um fator determinante, pois compromete a focalizagdo das politicas sociais e
favorece a sobreposicao.

20. De acordo com a unidade instrutiva, tanto “estados e municipios instituem politicas
publicas que reproduzem aquelas ofertadas pela Unido sem diferenciag¢do significativa quanto ao
publico-alvo ou aos critérios de elegibilidade” quanto “se observa a Unido replicando beneficios das
esferas locais (estadual ou municipal) sem ajustes normativos ou operacionais que evitem
redundancias”. Além disso, “a auséncia de diretrizes claras sobre mecanismos de revisdo e
descontinuidade contribui para a permanéncia de beneficios criados em carater temporario, como
durante a pandemia, que permanecem ativos mesmo apos o fim da situagdo excepcional”.

21. Entre os principais efeitos negativos da sobreposicao, destaco:

(1) o risco de ocorréncia de duplicidade, quando alguns beneficiarios receberem multiplos
beneficios da esfera federal, estadual e municipal, o que compromete a equidade e a focalizagao das
politicas sociais, pois os recursos sdo concentrados indevidamente em determinados beneficiarios,
resultando no agravamento de desigualdades ou na exclusdo de outros em situagao de vulnerabilidade;
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(1) a ineficiéncia alocativa e antieconomicidade no uso dos recursos publicos, uma vez que
valores que poderiam ser destinados a programas complementares sdo aplicados em beneficios
redundantes, limitando a capacidade estatal de ampliar a cobertura e financiar estratégias estruturantes
de superagdo da pobreza; e

(i11) limitagdes na avaliagdo de impacto e na accountability, pois a coexisténcia de
multiplos programas e a falta de coeréncia dificultam a mensuracdo de resultados e a atribuicdo dos
efeitos a politicas especificas, prejudicando a transparéncia ¢ a tomada de decisdo baseada em
evidéncias.

22. O terceiro achado evidenciou a existéncia de lacunas na cobertura dos programas de
renda basica familiar, em especial nas regides Norte ¢ Nordeste, as quais constituem efeito direto das
fragilidades de articulacao federativa identificadas.

23. Em outubro de 2025, 889.373 familias habilitadas aguardavam na fila de espera do PBF.
Dessas, 488.398 familias (55% da fila) residiam em 4.090 municipios nos quais o programa federal
constituia a unica oferta de transferéncia de renda disponivel, configurando violagdo ao direito
constitucional a renda basica familiar previsto no art. 6°, pardgrafo unico, da Constituicdo Federal.
Ainda considerando a aludida fila, “mesmo para as demais 400.975 familias que residem em
municipios ou estados que tém programas proprios de renda, ndo ha garantia de que essas familias
estejam atendidas por esses programas, ou se esses programas sequer tém condigoes de atender todo
esse publico. O que se pode dizer, com razoavel certeza, é que 488 mil familias ndo sdao atendidas pelo
Bolsa Familia nem por programas locais de renda minima nos moldes do PBF” (peca 55).

24, Nas regides Norte e Nordeste, a situacdo ¢ ainda mais critica: 257.660 familias —
equivalentes a 98% das familias habilitadas ao PBF nessas regides — ndo eram atendidas por
programas estaduais ou municipais de renda basica, evidenciando elevada dependéncia do programa
federal e total inexisténcia de protecdo complementar local.

25. Entre as causas para a existéncia de lacunas estdo as restrigdes orcamentarias dos entes,
que ndo permitem a criagdo de programas de renda com a cobertura necessaria, € os problemas de
fragmentacdo abordados no primeiro achado, como auséncia de coordenacdo federativa e falta de
interoperabilidade entre os cadastros dos entes.

26. J& no que concerne aos efeitos, ndo se pode deixar de considerar que familias em
vulnerabilidade social e ndo cobertas por nenhum programa de renda estdo mais suscetiveis a fome e a
inseguranca alimentar, ao abandono escolar, ao trabalho infantil e at¢ a violéncia doméstica
amplificada por estresse econdmico.

*ekk

27. A andlise conjunta dos trés achados revela uma cadeia causal estruturada: a
fragmentacio institucional compromete a coordenacdo federativa, cria condicées para a
sobreposicio de programas e produz, como efeito final, lacunas relevantes na cobertura da
protecio social. Como bem sintetizou a unidade especializada, os encaminhamentos devem ser
implementados de forma integrada, pois o enfrentamento das causas que geram a fragmentacio
e a sobreposicao também contribuira para reduzir os efeitos negativos da lacuna de cobertura.

II — Encaminhamentos

28. A AudBeneficios propds, como medidas estruturantes, duas determina¢des ao MDS, com
prazo de 360 dias para cumprimento: (a) a promogao de articulagdo institucional com o Ministério da
Previdéncia Social (MPS) para viabilizar o recebimento de informagdes relativas aos beneficios
assistenciais de renda estaduais, distritais € municipais no sistema integrado previsto no art. 12 da
EC 103/2019, com os devidos requisitos técnicos de interoperabilidade; e (b) a elaboragdo e
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disseminagdo de parametros técnicos de referéncia destinados a apoiar ¢ induzir os entes subnacionais
na concepg¢do, execugdo, monitoramento e avaliagdo de seus programas proprios de transferéncia de
renda.

29. Acolho integralmente as conclusdes e o diagnostico da unidade especializada quanto aos
achados, bem como os ajustes de redagdo ja incorporados ao relatorio definitivo em resposta aos
comentarios dos gestores.

30. Quanto a natureza das medidas propostas, entendo pertinente adotar encaminhamento
parcialmente distinto.

31. Com efeito, a Resolu¢ao-TCU 315/2020 distingue com precisdo a finalidade e os
pressupostos de determinagdes e recomendacdes. Os arts. 4° e 6° preveem as determinagdes para os
casos em que se identifica a necessidade de interromper irregularidade em curso ou remover seus
efeitos e/ou inibir a ocorréncia de irregularidade iminente e exigem a indicagdo do critério
constitucional, legal ou regulamentar infringido — o que remete a ilegalidades ou irregularidades
claramente identificadas. O art. 11, por sua vez, caracteriza a recomendagdo como instrumento de
natureza colaborativa, voltado a contribuir para o aperfeicoamento da gestdo publica, observada a
discricionariedade do gestor na condug¢do da politica sob sua responsabilidade.

[IP2)

32. No caso concreto, as medidas propostas para a alinea “a” — articulagdo com o MPS para
integracao de dados — guardam relagdo com obrigagdes expressas em norma constitucional (art. 12 da
EC 103/2019) e infraconstitucional (art. 19 da Lei 8.742/1993), o que autoriza, em principio, o uso de
determinagdo. Nao obstante, a complexidade da pactuacdo interministerial e interfederativa envolvida,
a dependéncia de agdes de terceiros (MPS) para a implementagcdo da medida e o fato de que a solugdo
tecnolodgica ainda ndo se encontra operacional recomendam, a meu ver, pontual modificagdo na
redagdo da medida.

33. Quanto as medidas propostas para a alinea “b” — elabora¢do de parametros técnicos de
referéncia para os entes subnacionais — os achados demonstram oportunidade relevante de
aperfeicoamento da gestdo, sem identificacdo de irregularidade ou ilegalidade direta imputavel ao
MDS. A medida tem natureza nitidamente indutora e orientadora, em conformidade com a fung¢ao
coordenadora que a Constituicdo e a Lei Organica da Assisténcia Social atribuem a Unido no ambito
do Sistema Unico de Assisténcia Social. Nesse contexto, a recomendacdo mostra-se o instrumento
mais adequado e suficiente para produzir os efeitos esperados, além de ser compativel com o campo de
atuagao da Corte em auditorias desta natureza.

34. Esclareco que essa distincdo ndo ¢ meramente formal, nem implica menor compromisso
com a resolugcdo dos problemas identificados. Ao contrario, o uso do instrumento adequado a cada
situacdo confere maior legitimidade as deliberagdes do Tribunal e amplia a probabilidade de
cumprimento espontaneo pelos gestores.

35. Assim, proponho ao Tribunal:

(1) determinar ao MDS, com prazo de 360 dias, que, no exercicio de sua competéncia como
gestor estratégico do Cadastro Unico e articulador da assisténcia social (art. 19, incisos I e VIII, da
Lei 8.742/1993 e art. 11, paragrafo unico, do Decreto 11.016/2022), promova articulagao institucional
com o Ministério da Previdéncia Social para viabilizar o recebimento de informagdes relativas aos
beneficios assistenciais de renda estaduais, distritais € municipais no sistema integrado previsto no
art. 12 da Emenda Constitucional 103/2019, estabelecendo requisitos técnicos de interoperabilidade
com vistas a viabilizar: o registro dos programas, o registro dos beneficiarios e a interacdo com a base
do CadUnico; e

(i1) recomendar ao MDS que, no exercicio de sua competéncia como articulador e
coordenador das agdes no campo da assisténcia social, elabore e dissemine pardmetros técnicos de
referéncia destinados a apoiar e induzir os estados, o Distrito Federal e os municipios na concepgao,
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execucdo, monitoramento e avaliacdo de seus programas proprios de transferéncia de renda,
observando a autonomia federativa (art. 204 da Constituicdo Federal/1988), fixando diretrizes
nacionais para: a harmonizag¢ao das regras de acumulacao e complementaridade com os beneficios
federais (PBF ¢ BPC); o uso prioritario do Cadastro Unico como base de selegdio, controle de
duplicidades e busca ativa; e a adocdo de boas praticas de monitoramento, revisao periodica de
elegibilidade e transparéncia de dados (accountability).

36. Adicionalmente, concordo com as demais propostas de encaminhamento da unidade
especializada, notadamente a autorizagdo para ampla divulga¢do dos resultados do trabalho, incluindo
a lista dos programas identificados, € a comunicagdo do acorddo ao MDS, a Secretaria de
Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas do Ministério do Planejamento e Orgamento, a
Comissdao de Previdéncia, Assisténcia Social, Infancia, Adolescéncia e Familia da Camara dos
Deputados, a Comissao de Assuntos Sociais do Senado Federal e ao Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Ipea).

37. Quanto ao monitoramento das deliberagdes ora propostas, autorizo sua realizacdo, mas
considero fundamental autorizar, desde ja, a AudBeneficios que, diante da complexidade, da
relevancia social e da dimensdo federativa dos problemas identificados nesta auditoria, elabore e
submeta previamente a este Relator proposta de monitoramento estruturado das medidas constantes
no acorddo que contemple, necessariamente: i) acdes periddicas associadas a metas e objetivos
parciais, viabilizando o acompanhamento em etapas concatenadas que abranjam os distintos problemas
identificados na auditoria; e ii) constru¢do do monitoramento juntamente com as unidades
jurisdicionadas envolvidas e com outros tribunais de contas, na medida em que possam contribuir para
a implementac¢do das medidas, com prazos e produtos bem definidos.

38. A natureza interfederativa do problema torna esse cuidado ainda mais relevante. O sucesso
das medidas propostas depende de articulacdo entre Unido, estados € municipios, € 0 monitoramento
estruturado ¢ o instrumento que permitira ao Tribunal verificar, em etapas sucessivas, se essa
articulagdo esta de fato se materializando em resultados concretos para as familias em situacdo de
vulnerabilidade.

39. Cabe destacar a convergéncia desta iniciativa com as diretrizes estratégicas desta Corte. Ao
priorizar o controle dialdgico e o monitoramento qualificado, o Tribunal fortalece a construgao de
solugdes compartilhadas com os gestores, ampliando a probabilidade de que suas deliberagdes
alcancem efetividade real no combate a pobreza e na protecao social das populagdes mais vulneraveis.

IIT — Contribuicoes da Atricon

40. Registro, ainda, que a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon), instada por meu gabinete sobre a importancia deste trabalho e da necessidade de uma forte
articulagdo interinstitucional para sucesso das agdes, encaminhou contribui¢des técnicas de real
pertinéncia a este processo, com sugestoes associadas a diversos dos eixos centrais da auditoria, como
recomendacdes e notificagdes para aprimoramento das politicas em relagdo:

1) atransparéncia ativa e a possibilidade de ampliar o acesso informado do cidaddo sobre
as acdes publicas;

1) a formacdo de uma estratégia nacional para mitigacdo das lacunas de cobertura;

iii) a realizagdo de monitoramento e de avaliacio da efetividade das politicas de
transferéncia de renda;

iv) a adogdo de agdes para fortalecimento das capacidades institucionais dos entes
subnacionais;
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v) a necessidade de efetiva comunicacdo a atores estratégicos do governo federal,
Congresso e instancias do Sistema Unico de Assisténcia Social - Suas;

vi) arealizagdo de um acompanhamento coordenado pelo Sistema Tribunais de Contas;

vii) ao fortalecimento das medidas de governanga, focalizagdo e sustentabilidade dos
programas subnacionais de transferéncia de renda.

viii)de aprimoramento da politica publica que serdo transmitidas aos destinatarios do
acordao que vier a ser aprovado por este colegiado.

41. Diante da incontroversa pertinéncia das sugestdes, que certamente somam para o
aprimoramento das politicas publicas e da atuagao de todo o sistema de controle externo, agradego a
contribui¢cdes da Atricon e determino que as propostas sejam amplamente comunicadas aos diversos
atores envolvidos.

42. Essa interlocugdo ilustra, de modo concreto, o potencial dos esfor¢os cooperativos no
ambito da Rede Integrar: a soma das perspectivas e experiéncias dos Tribunais de Contas fortalece a
capacidade do sistema de controle externo de contribuir, de maneira qualificada, para o debate sobre
temas de alta relevancia para a sociedade brasileira, como a efetividade, a eficiéncia e a equidade das
politicas de transferéncia de renda.

skoksk

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

TCU, Sala das Sessoes, em 27 de maio de 2026.

JORGE OLIVEIRA
Relator
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ACORDAO N° 1356/2026 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 008.589/2025-9.

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

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: Procuradora-Geral Cristina Machado da Costa e Silva
(manifestacao oral).

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

8. Representacgdo legal: ndo ha

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional realizada nos
programas e acOes assistenciais de transferéncia de renda operacionalizados pelas trés esferas de
governo, com o objetivo de analisar em que medida a cobertura desses programas apresenta indicios de
fragmentacdes, sobreposicoes e lacunas;

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdao do Plenario,
por unanimidade, ante as razdes expostas pelo relator e com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei
8.443/1992, nos arts. 169, inciso V, 239, inciso II, e 250, incisos II e III, do Regimento Interno do
TCU e nos arts. 4°, inciso I, 11 e 17, § 2°, da Resolugao-TCU 315/2020, em:

9.1. determinar ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome (MDS) que, no prazo de 360 (trezentos e sessenta) dias, no exercicio de sua competéncia como
gestor estratégico do Cadastro Unico e articulador da assisténcia social (art. 19, incisos I e VIII, da
Lei 8.742/1993 c/c o art. 11, pardgrafo unico, do Decreto 11.016/2022 e o art. 12 da Emenda
Constitucional 103/2019), promova articulagdo institucional com o Ministério da Previdéncia Social
(MPS) para viabilizar o recebimento de informagdes relativas aos beneficios assistenciais de renda
estaduais, distritais € municipais no sistema integrado previsto no art. 12 da Emenda Constitucional
103/2019, estabelecendo requisitos técnicos de interoperabilidade com vistas a viabilizar:

9.1.1. o registro dos programas;

9.1.2. o registro dos beneficidrios; e

9.1.3. a interagdo com a base do Cadastro Unico (CadUnico);

9.2. recomendar ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome (MDS) que, no exercicio de sua competéncia como articulador e coordenador das
acdes no campo da assisténcia social (art. 19, incisos I e VIII, da Lei 8.742/1993 c/c o art. 204 da
Constitui¢ao Federal), elabore e dissemine parametros técnicos de referéncia destinados a apoiar e
induzir os estados, o Distrito Federal e os municipios na concepg¢do, execucdo, monitoramento e
avaliacdo de seus programas proprios de transferéncia de renda, observando a autonomia federativa e
fixando diretrizes nacionais para:

9.2.1. a harmonizacao das regras de acumulacao e complementaridade com os beneficios
federais (Programa Bolsa Familia e Beneficio de Prestacdo Continuada);

9.2.2. 0 uso prioritario do Cadastro Unico (CadUnico) como base de selegdo, controle de
duplicidades e busca ativa; e

9.2.3. a adocdo de boas praticas de monitoramento, revisdo periodica de elegibilidade e
transparéncia de dados (accountability);

9.3. autorizar a Unidade de Auditoria Especializada em Previdéncia, Assisténcia e
Trabalho (AudBeneficios) a elaborar e submeter previamente ao Relator destes autos proposta de
monitoramento estruturado das medidas constantes neste acorddo que contemple, necessariamente: 1)
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acOes periodicas associadas a metas e objetivos parciais, viabilizando o acompanhamento em etapas
concatenadas que abranjam os distintos problemas identificados na auditoria; e ii) construgdo do
monitoramento juntamente com as unidades jurisdicionadas envolvidas e com outros tribunais de
contas, na medida em que possam contribuir para a implementacdo das medidas, com prazos e
produtos bem definidos;

9.4. autorizar a ampla divulgagdo dos resultados do presente trabalho, em alinhamento com
o principio constitucional da transparéncia, incluindo a lista dos programas de transferéncia de renda
identificados e suas respectivas caracteristicas;

9.5. comunicar esta decisdo, acompanhada do relatorio e do voto que a fundamentam, bem
como das contribui¢cdes enviadas pela Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon), aos seguintes 6rgaos e entidades:

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

9.5.2. a Secretaria de Monitoramento e¢ Avaliagdo de Politicas Publicas e Assuntos
Econdmicos do Ministério do Planejamento e Orgamento;

9.5.3. a Comissao de Previdéncia, Assisténcia Social, Infancia, Adolescéncia ¢ Familia da
Camara dos Deputados;

9.5.4. a Comissdo de Assuntos Sociais do Senado Federal; e

9.5.5. ao Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea);

9.6. autorizar o monitoramento das deliberacdes constantes deste acordao; e

9.7. arquivar os autos.

10. Ata n® 19/2026 — Plenério.

11. Data da Sessao: 27/5/2026 — Ordinaria.

12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-1356-19/26-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes, Bruno Dantas, Jorge Oliveira (Relator), Antonio Anastasia, Jhonatan de Jesus e Odair
Cunbha.

13.2. Ministros-Substitutos presentes: Augusto Sherman Cavalcanti e Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO JORGE OLIVEIRA
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 80361247.



TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 80470120.

TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

TERMO DE CIENCIA DE COMUNICACAO

(Documento gerado automaticamente pela Plataforma Conecta-TCU)

Comunicacao: Aviso 000.498/2026-GABPRES
Processo: 008.589/2025-9

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: 08/06/2026

(Assinado eletronicamente)

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



