~ A Service of
’. b Leibniz-Informationszentrum

.j B I l I Wirtschaft
) o o o Leibniz Information Centre
Make Your PUbllCCltlonS VZSlble. h for Economics ' '

Direito, Denise do Carmo; Licio, Elaine Cristina; Curralero, Claudia Baddini

Working Paper

Cadastro Unico e a crise da maior idade: Questdes
prementes para consolidar a maturidade dessa politica
na era digital

Texto para Discussdo, No. 2989

Provided in Cooperation with:
Institute of Applied Economic Research (ipea), Brasilia

Suggested Citation: Direito, Denise do Carmo; Licio, Elaine Cristina; Curralero, Claudia Baddini

(2024) : Cadastro Unico e a crise da maior idade: Questdes prementes para consolidar a maturidade
dessa politica na era digital, Texto para Discussdo, No. 2989, Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA), Brasilia,

https://doi.org/10.38116/td2989-port

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/299196

Standard-Nutzungsbedingungen: Terms of use:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden. and scholarly purposes.

Sie durfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen. internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.
Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen If the documents have been made available under an Open Content
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten, Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort further usage rights as specified in the indicated licence.

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

-. https://creativecommons.org/licenses/by/2.5/br/
Mitglied der
WWW.ECOMSTOR.EU K@M 3
. J . Leibniz-Gemeinschaft


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://doi.org/10.38116/td2989-port%0A
https://hdl.handle.net/10419/299196
https://creativecommons.org/licenses/by/2.5/br/
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

2989

"~ CADASTRO UNICO E A CRISE
MAIOR IDADE: QUESTOES
PREMENTES PARA CONSOLIDAR
A MATURIDADE DESSA POLITICA

NA ERA DIGITAL

-

DENISE DO CARMO DIREITO
| ELAINE LICIO
CLAUDIA BADDINI CURRALERO




TEXTO PARA DISCUSSAO

2989

Brasilia, abril de 2024

CADASTRO UNICO E A CRISE DA
MAIOR IDADE: QUESTOES PREMENTES
PARA CONSOLIDAR A MATURIDADE
DESSA POLITICA NA ERA DIGITAL

DENISE DO CARMO DIREITO'
ELAINE LICIO?
CLAUDIA BADDINI CURRALERO?

1. Especialista em politicas publicas e gestao governamental na Diretoria de Estudos
do Estado, das Instituicdes e da Democracia do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (Diest/Ipea). E-mail: denise.direito@ipea.gov.br.

2. Especialista em politicas publicas e gestao governamental na Secretaria de Relagdes
Institucionais da Presidéncia da Republica. E-mail: elaine.licio@gmail.com.

3. Especialista em politicas publicas e gestao governamental na Diretoria de Politicas
Sociais (Disoc) do Ipea. E-mail: claudia.curralero@ipea.gov.br.



Governo Federal

Ministério do Planejamento e Orgamento
Ministra Simone Nassar Tebet

|
I e a Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada

Fundacgao publica vinculada ao Ministério do
Planejamento e Orgamento, o Ipea fornece suporte
técnico e institucional as agdes governamentais —
possibilitando a formulagéo de inimeras politicas
publicas e programas de desenvolvimento brasilei-
ros — e disponibiliza, para a sociedade, pesquisas
e estudos realizados por seus técnicos.

Presidenta
LUCIANA MENDES SANTOS SERVO

Diretor de Desenvolvimento Institucional
FERNANDO GAIGER SILVEIRA

Diretora de Estudos e Politicas do Estado,
das Instituicoes e da Democracia
LUSENI MARIA CORDEIRO DE AQUINO

Diretor de Estudos e Politicas Macroecondomicas
CLAUDIO ROBERTO AMITRANO

Diretor de Estudos e Politicas Regionais,
Urbanas e Ambientais
ARISTIDES MONTEIRO NETO

Diretora de Estudos e Politicas Setoriais,
de Inovacao, Regulacao e Infraestrutura
FERNANDA DE NEGRI

Diretor de Estudos e Politicas Sociais
CARLOS HENRIQUE LEITE CORSEUIL

Diretor de Estudos Internacionais
FABIO VERAS SOARES

Chefe de Gabinete
ALEXANDRE DOS SANTOS CUNHA

Coordenadora-Geral de Imprensa e
Comunicagao Social
GISELE AMARAL

Ouvidoria: http:/www.ipea.gov.br/ouvidoria
URL: http:/www.ipea.gov.br

Texto para
Discussao

Publicacdo seriada que divulga resultados de estudos e pesquisas
em desenvolvimento pelo Ipea com o objetivo de fomentar o debate
e oferecer subsidios a formulagéo e avaliagao de politicas publicas.

© Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — ipea 2024

Direito, Denise do Carmo

Cadastro Unico e a crise da maior idade : questdes prementes
para consolidar a maturidade dessa politica na era digital / Denise do
Carmo Direito, Elaine Licio, Claudia Baddini Curralero. — Brasilia, DF:
Ipea, 2024.

40 p. :il, gréfs. — (Texto para Discuss&o ; n. 2989).

Inclui Bibliografia.
ISSN 1415-4765

1. Transformacdo Digital. 2. Mudanga em Politicas Publicas. 3.
Cadastro Unico. I. Licio, Elaine. Il. Curralero, Claudia Baddini. Il.
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. IV. Titulo.

CDD 361.6

Ficha catalogréfica elaborada por Elizabeth Ferreira da Silva CRB-7/6844.

Como citar:

DIREITO, Denise do Carmo; LICIO, Elaine; CURRALERO, Claudia Baddini.
Cadastro unico e a crise da maior idade : questdes prementes para
consolidar a maturidade dessa politica na era digital. Brasilia, DF: Ipea,
abr. 2024. 40 p. : il. (Texto para Discusséo, n. 2989). DOI: http://dx.doi.
org/10.38116/td2989-port

JEL: 035.
DOI: http://dx.doi.org/10.38116/td2989-port

As publicagdes do Ipea estdo disponiveis para download gratuito
nos formatos PDF (todas) e ePUB (livros e periédicos).

Acesse: http://www.ipea.gov.br/portal/publicacoes

As opinides emitidas nesta publicacdo sao de exclusiva e inteira
responsabilidade dos autores, ndo exprimindo, necessariamente, o
ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada ou do
Ministério do Planejamento e Orgamento.

E permitida a reprodugéo deste texto e dos dados nele contidos, desde
que citada a fonte. Reprodugdes para fins comerciais sao proibidas.


http://dx.doi.org/10.38116/td2989-port
http://dx.doi.org/10.38116/td2989-port
http://dx.doi.org/10.38116/td2989-port

SUMARIO

SINOPSE
ABSTRACT
2 PRINCIPAIS CARACTERISTICAS
DO CADASTRO UNICO ...ooocieiiieieieieeeie e 10
2.1 MOdElOS POSSIVEIS....c..eiiiieiiieiiecie et 11
2.2 Impactos da pandemia da covid-19.........cccccoevveiiciiiicenene. 16
S ACESSO .. 19
3.1 Conexao e habilidades...........ccccccvevvieiiiiiciciceeeeeee 20
3.2 Conexao e identificagdo de vulnerabilidades.......................... 24
4 COLETADEDADOS ...t 26
S5 TECNOLOGIA DE CONTROLE .ccuuiieiiieiiinireecrenerecranenennns 30
6 A TITULO DE CONCLUSAO: MUDANGCAS
EM POLITICAS PUBLICAS ..., 34
REFERENCIAS ... 36

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR ..., 40



SINOPSE

O objetivo deste texto é contribuir para a discusséo sobre a crescente adogao de novas
tecnologias de comunicacao e informacao (TICs) nas politicas publicas. Para tanto, foram
analisados os caminhos possiveis para a inser¢ao de uma das politicas mais relevantes de
combate a fome e a exclusdo: o Cadastro Unico para Programas Sociais. Os primeiros vinte
anos de histéria do Cadastro Unico foram marcados pela ampliacdo desse registro social
e, por conseguinte, reconhecimento das varias dimensdes da pobreza que assolam parte
da populagao brasileira, apresentando uma histéria de complexificagao na sua dimensao
federativa e de intersetorialidade. No entanto, apesar de ser uma base informatizada, ainda
nao oferece possibilidade, por exemplo, de coleta de dados por meio da internet e aplicati-
vos. O texto apresenta breve histérico e caracteristicas sobre o Cadastro Unico. Ao longo
da analise, compara-se a solugao brasileira com modelos de registro social existentes em
outros paises para se analisarem possibilidades e limites. Na sequéncia, de forma didatica,
subdividem-se as diferentes fases do processo de cadastramento — acesso, coleta de dados
e tratamento de dados —, indicando os atuais usos das TICs em cada etapa e as possibli-
dades de ampliagdo ou adequagédo. Conclui-se sobre as possibilidades de avangar nessa
agenda de transformacao digital, considerando as teorias de mudanca em politicas publi-
cas e 0s mecanismos que podem contribuir para que sua adequacéao a era digital também
resulte em melhoria do atendimento a populagao e em redugao de vulnerabilidades sociais.

Palavras-chave: transformacéo digital; mudanca em politicas publicas; Cadastro Unico.

ABSTRACT

The aim of this text is to contribute to the discussion on the growing adoption of new com-
munication and information technologies (ICTs) in public policies. To do so, we have analyzed
possible paths for the integration of one of the most relevant policies to combat hunger and
exclusion: the Cadastro Unico para programas sociais (Unified Registry for Social Programs).
The first twenty years of the Cadastro Unico's history was marked by the expansion of this
social registry and, consequently, the recognition of various dimensions of poverty affecting
part of the Brazilian population. The increase in complexity, both federative and intersectoral,
is a characteristic of this period. However, despite being a computerized database, it still does
not offer the possibility, for example, of data collection through the internet and applications.
The text provides a brief history and characteristics of the Cadastro Unico. Throughout the
analysis, the Brazilian solution is compared with models of social registries existing in other
countries, when it's analyzed possibilities and limits. Then, in a didactic manner, the different
phases of the registration process — access, data collection, and data processing — are sub-
divided, indicating the current uses of ICTs at each stage and the possibilities for expansion
or adaptation. The conclusion addresses the possibilities of advancing in this digital trans-
formation agenda, considering theories of change in public policies and the mechanisms in
order to contribute to its adaptation to the digital era, ensuring also results in improve social
services to the population and the reduction in social vulnerabilities.

Keywords: digital transformation; change in public policies; Cadastro Unico; unified registry.
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1 INTRODUGAO

O objetivo deste texto € contribuir para a discussao sobre a crescente adogao de novas
tecnologias de comunicacao e informacgéo (TICs) nas politicas publicas. Para tanto,
foram analisados os caminhos possiveis para a inser¢cao mais efetiva na era digital de
uma das politicas mais relevantes de combate & fome e & exclusdo: o Cadastro Unico
para Programas Sociais. Este estudo se insere em um projeto de pesquisa mais amplo
sobre a digitalizacao de politicas sociais e a transformacao das relacdes entre Estado
e sociedade e suas possibilidades de reprodugcao/ampliacéo ou de reducao das desi-
gualdades sociais a partir da adogao de novos ou superagao de antigos paradigmas.

E necessario considerar inicialmente que a tecnologia e a comunicacdo sdo o motor
de grandes mudancas sociais nos ultimos anos. Estas se sucedem cada vez mais rapi-
damente, dificultando a avaliagao dos seus impactos. Ao mesmo tempo, amplia-se o
fosso entre os que dominam e utilizam as tecnologias de ponta e os excluidos.

O protocolo transmission control protocol/internet protocol (TCP-IP), que viabilizou
a internet da forma como a conhecemos atualmente, consolida-se a partir da década
de 1990," sendo que, apenas no ultimo ano dessa década, quase dez anos depois, sur-
gem os motores de busca de conteudo, como o Google. Sera no inicio do século XXI
que veremos o surgimento das redes sociais.? Nos ultimos anos® vemos a simbiose da
interacdo homem/maquina, com a adog¢do massiva de algoritmos, solugdes de apren-
dizado de maquina, redes neurais e a magia da producao de textos e codigos sem a
intervenc@o humana, nas solugdes como ChatGPT.

As politicas publicas nao ficaram imunes a essas mudancgas. Desde os primeiros
anos de 2000, é perceptivel o esforgo do governo federal na agenda da transformacgao
digital, ou seja, na adogao das TICs nos varios processos estatais. Ao longo dessa

1. Ao analisar os grandes marcos da historia da internet, temos, em 1969, centros académicos de algumas
universidades norte-americanas interligam computadores formando a ARPAnet. Em 1974, Vincent Cerf
e Bob Kahn publicam o primeiro artigo detalhando o protocolo TCP, que até hoje é o protocolo basico
para interligar computadores que formam a rede. Em 1983, Jon Postel, Paul Mockapetris e Craig Partridg
desenvolveram o domain name system (DNS), estrutura que permite a localizagdo de sites na internet.
Em 1990, fim da ARPANet e inicio do funcionamento do world wide web (www), aplicagcdo que permite
a partilha informacdes e da agilidade a rede. Em 1991, a Fundagédo de Amparo a Pesquisa do Estado de
S&o Paulo (Fapesp) faz a primeira conexdo do Brasil a internet. Para mais informagées sobre a forma-
cdo e as estruturas de governanca da internet, ver Gatto, Moreiras e Getschko (2009) e Direito (2010).

2. Considerando apenas as redes mais conhecidas: Facebook foi langado em 2004; Twitter, em 2006;
Instagram, em 2010.

3. Para que se tenha um exemplo dessa cronologia, em 2015 é fundado a Open Al, laboratério norte-a-
mericano de pesquisas em inteligéncia artificial, responsavel por langar em 2021 o ChatGPT.
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histéria os focos serdao multiplos, desde o atendimento da populagdao em suas necessi-
dades de acessar servigos e beneficios até os processos internos de analise, concessao
ou auditagem (Brognoli e Ferenhof, 2020).

No ambito da Unido, a adogao do governo eletronico teve como foco inicial a redugao
dos custos da maquina publica e o desenvolvimento de solug¢des para o cidadao-cliente,
dentro de uma légica influenciada pelos preceitos da nova gestéo publica (NGP). O Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado pelo entdo Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (Mare), é referéncia desse momento. Nele estao retra-
tados os projetos para a implantagdo de uma gestao de carater gerencial para o Estado
brasileiro, em que tecnologia € compreendida como central para melhorar processos e
o alcance de resultados (Mesquita, 2023).

Ressalta-se que nesse periodo a exclusao digital — falta de acesso aos equipa-
mentos e a propria conexao — ainda atingia parcela consideravel da populacao brasi-
leira.* A partir de 2002, inicia-se a adogao de politicas direcionadas a inclusao digital e
concomitantemente a prestagao de servigos para a populagdao mais vulneravel. Data
desse periodo a propria consolidacéo do Cadastro Unico, como veremos na sequéncia,
e de politicas diretamente voltadas para a reducgao do hiato digital, como o Governo
Eletronico-Servigo da Atendimento ao Cidaddo (Gesac). Programa que direcionou a
instalacao de infraestrutura de rede — principalmente, via satélite — em locais que nao
possuem nenhuma outra forma de conectividade. Além da instalagao de unidades de
acesso gratuito a internet, como telecentros ou pontos de cultura, projeto encabecgado,
em 2003, pelo entdao Ministro da Cultura, Gilberto Gil.

Considerando o federalismo brasileiro, as solucdes de digitalizacao de politi-
cas tornam-se uma questao ainda mais complexa, de dificil superacao, dado o nivel
precario das iniciativas de digitalizagdo no nivel subnacional. Parcela relevante de
servigos/beneficios sociais — ou seja, aqueles que envolvem o campo das politicas
de saude, educacgao e da assisténcia social — tem boa parte de sua prestacao feita
diretamente por estados e, principalmente, por municipios. Pesquisas demostram
que o impeto transformista nesses entes é menos identificavel em um cenario que
soma falta de capacidades estatais, de recursos para investimento e até mesmo de
vontade politica (Lafuente et al., 2021).

4. A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (PNAD/
IBGE) de 2005, apontava que apenas 21% da populagdo com mais de 10 anos de idade havia acessado
a internet nos ultimos trés meses.

v
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Os ultimos anos foram marcados pelas iniciativas federais que buscaram incentivar
a adogao de tecnologias, bem como pela coordenacgao de politicas publicas dependen-
tes dos varios niveis federativos, como a Estratégia de Governo Digital,® que institui
a Rede Nacional de Governo Digital (Rede Gov.br), com adeséao voluntéria dos entes
federados, cujo objetivo é promover um portal unico de acesso aos servigos publicos.

E perceptivel que a agenda da transformacao digital do Estado tem se consolidado
e aprofundado paulatinamente, em um processo que segue a tendéncia mundial.® No
entanto, o Brasil possui caracteristicas especificas. Por um lado, apresenta autono-
mia federativa relativa e forte desigualdade econdmica que marcam historicamente a
nossa sociedade (Medeiros, 2023). Por outro lado, o pais possui politicas setoriais e de
prestacao universalizante — como saude, educagao e assisténcia social — que, mesmo
com momentos de restricdo orgamentaria e alguns descompassos na implementacao,
sao alvos de destaque pela ambicao de se consolidarem em um pais continental, com
as caracteristicas acima apontadas. O uso de novas tecnologias sociais atende ao
desafio de como garantir acesso a direitos nacionalmente definidos e parametrizados
em contextos de diferentes de capacidades institucionais e de demandas sociais.
Portanto, para além do debate ja avangado sobre instrumentos de coordenagao que
busquem reduzir lacunas e sobreposi¢cdes na oferta das politicas sociais pelos entes
subnacionais (Jaccoud, 2020), faz-se necessdrio ampliar o acesso do cidadao a infor-
macgao sobre como e onde acessar estas politicas.

Este estudo também se insere no debate de como as TICs impactam a implementa-
cao de politicas publicas e seus efeitos para a sociedade. Conforme analisado por Cingo-
lani (2023), o poder de implementar politicas (ou seja, o poder de infraestrutura) estaria
tradicionalmente baseado no tripé: i) dotagdes do Estado — como recursos financeiros
e burocréticos; i) alcance espacial do Estado — presenca fisica no territério; e iii) legiti-
midade do Estado — reconhecimento da sociedade de que a agao publica é conduzida
adequadamente. A autora analisa que as tecnologias digitais introduzem trés elementos
disruptivos nessas noc¢des tradicionais de poder de infraestrutura. Primeiro, prescindem,
eventualmente, da presenca fisica no territorio para a prestagao de servigo. Se antes era
necessario ver a densidade de escolas, ferrovias etc., agora é necessario considerar a inte-
gracao de registros digitais e de conexao presentes em todo o territorio nacional. Segundo,
a coleta de informacgdes permite conhecer comportamentos e preferéncias, bem como
adequar mais rapidamente as solugdes apresentadas, em uma interagao mais estreita.
Terceiro, é possivel atingir os dois primeiros aspectos a um custo infinitamente menor.

5. Decreto n® 10.332, de 28 de abril de 2020.

6. Segundo Castells (1999), estamos na era da sociedade da informagao, enquanto periodo histérico
marcado pela revolucdo tecnoldgica, movida pelas tecnologias digitais de informacéao e de comunicacao.
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A tendéncia é que o Estado substitua parte da sua presenca fisica para uma pre-
senga mediada por computador. No entanto, advogamos que isso ndo é plenamente
possivel em fungdo exatamente das caracteristicas nacionais apontadas acima.

Dessa forma, para adensar o debate e jogar luz na forma como os processos
de digitalizagao das politicas publicas ocorrem no pais, propomos a analise do caso
concreto do Cadastro Unico e as possibilidades para a sua entrada mais efetiva na era
digital. Essa politica — além de ser importante do ponto de vista da assisténcia social,
visto que é instrumento basilar para a condugao de politicas que atendem as necessi-
dades da populagao mais vulneraveis a partir de uma perspectiva intersetorial (Direito
et al., 2018; Direito e Koga, 2020) — tem sua gestao descentralizada para os municipios
e esta baseada em uma solugao que utiliza a tecnologia, mas ainda nao explora suas
potencialidades de forma plena.

Para facilitar a leitura e compreensao dos aspectos posteriormente levantados, na
préxima secdo, o Cadastro Unico é abordado a partir das suas caracteristicas e de algu-
mas informagdes técnicas, bem como sao feitas comparagées com modelos similares
de registros sociais adotados em outros paises, permitindo compreender melhor o papel
desempenhado por esse instrumento de identificacdo da populagdao mais vulneravel
e seus atuais limites. Depois, para fins analiticos e simplificadores, subdividimos o
cadastro em trés macro processos: i) acesso: momento de interagao entre familias e
poder publico para inclusdo dos dados no Cadastro; ii) coleta de dados: instrumentos
que sao usados para a coleta de dados e posterior concessao de beneficios sociais;
e iii) tratamento de dados: quando procedimentos internos ao Estado sdo feitos para
validagao dos cadastros realizados, quando se identificam diferentes dimensdes do
uso das tecnologias de controle.

Importante frisar que este texto ndo se propde a apontar solugdes, visto que essas
devem ser analisadas a luz das capacidades estatais disponiveis (Direito, Koga e Licio,
2022) e, no limite, da dependéncia dos caminhos consolidados (path dependence), ja
que custos de adequagao podem ser demasiado elevados para serem efetivados. Dessa
forma, por ultimo, a titulo de conclusao, apresentamos uma reflexdao sobre mudancas
em politicas publicas, analisando atores envolvidos e, dentro do contexto atual, quais
outras iniciativas inspiram/conspiram para a transformacao digital do Cadastro Unico.
Apontamos também que, enquanto tecnologia social, o Cadastro Unico se fortalece com
a consolidagao de controles sociais mais efetivos. Mecanismos que podem contribuir
para que sua adequacao a era digital também resulte em melhoria do atendimento a
populacao e a reducao de suas vulnerabilidades.
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2 PRINCIPAIS CARACTERISTICAS DO CADASTRO UNICO

Desde sua instituicdo, em 2001, o Cadastro Unico’ é considerado uma ferramenta inova-
dora no campo da assisténcia social brasileira, visto que estabelece critérios objetivos para
o atendimento as vulnerabilidades sociais da populacao, contrapondo-se a um histérico
de benemeréncia e personalismo que caracterizaram o campo antes da Constitui¢ao
Federal de 1988 (Menicucci e Gomes, 2018). Além disso, é um cadastro descentralizado
e informatizado, no sentido de que seu preenchimento utiliza um sistema de coleta de
informacdes que é alimentado pelos municipios com os dados dos seus cidadaos. Essas
informagdes sdo consolidadas em um Unico banco de dados, que disponibiliza, para
varias politicas de combate a pobreza, o perfil socioecondmico de mais de 41,8 milhdes
de familias, incluindo dados de mais de 91,4 milhdes de pessoas.2 Em resumo, trata-se de
um registro social que identifica as vulnerabilidades sociais das familias que habitam o
territério brasileiro para se pensarem politicas publicas a essas familias.

Por se tratar de uma ferramenta voltada para identificagao e reducao de vul-
nerabilidades sociais, do ponto de vista do Estado, se consolidou ao longo dos
anos como pecga importante na produgdo de dados e evidéncias para emba-
sar decisdes de politicas publicas nos trés niveis governamentais. Em alguma
medida, o Cadastro Unico pode também ser definido como uma tecnologia social.
O Instituto de Tecnologia Social (ITS Brasil) define tecnologia social como um “conjunto
de técnicas e metodologias transformadoras, desenvolvidas e/ou aplicadas na intera-
¢ao com a populagao e apropriadas por ela, que representam solu¢des para inclusao
social e melhoria das condigdes de vida” (Passoni, 2004, p. 26).

0 Cadastro Unico é uma metodologia transformadora, permite identificar as varias
dimensoes das vulnerabilidades que atingem as pessoas mais pobres e contribui efe-
tivamente para a implementacao de politicas publicas de combate a pobreza e outras
vulnerabilidades. No entanto, a partir da definicdo acima fica evidente que ha uma dimen-
sao que ainda precisa ser melhorada e internalizada. Trata-se dos aspectos ligados a
participacado social ou de interagdo com a sociedade. Estudos ja apontaram que os atores
estatais que atuam junto & gestao central do Cadastro Unico, por serem inicialmente
majoritariamente de carreiras federais, apresentavam menor propensao a abertura de

7. 0 Cadastro Unico foi criado em 2001 pelo Decreto n° 3.877, tendo integrado o processo de unifica-
¢do que deu origem ao Programa Bolsa Familia — PBF (Lei n° 10.836/2003). O Decreto n° 6.135/2007
consolidou sua estrutura, conceitos e processos de operacionalizacdo. Recentemente o Decreto
n° 11.016/2022 revogou o anterior, atualizando conceitos e praticas ja adotados, além de adequacgdes
aos novos dispositivos da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) (art. 6° F) acerca da possibilidade de
georreferenciamento dos dados e de cadastro feito pelo préprio usudrio a partir de formulario eletrénico.

8. Conforme dados do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), disponivel em:
https://aplicacoes.cidadania.gov.br/vis/data3/.
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processos democratizantes, quando comparados, por exemplo, aos que atuam direta-
mente na politica de assisténcia social (Dutra, 2014; Satyro, Cunha e Campos, 2016).

De igual forma, uma analise longitudinal dos primeiros vinte anos de histéria do
Cadastro Unico (Direito, Koga e Licio, 2022) apresenta a complexificacdo dessa fer-
ramenta, sua dimensao federativa e potencial intersetorial, mas foram identificados
poucos mecanismos de apropriagao direta pela sociedade ou de consulta a sociedade
sobre o seu processo de implementacgao.

Dessa forma, a adesao ao conceito de tecnologia social, conforme apresentado
acima, é apenas parcial, visto o baixo desenvolvimento da dimensao de participagao
social e da apropriacdo de seus conceitos pela sociedade. O Cadastro Unico foi anali-
sado anteriormente como um mediador no processo de mensurar, codificar e simplificar
as realidades para que o Estado consiga atuar no combate a pobreza. No entanto, foi
ressaltado que isso gera o risco de anular as diversidades e a complexidades pre-
sentes na sociedade (Bachtold, 2019). Como dito por Koga e coautores, a “dinamica
interacional entre as diferentes sociomaterialidades que o conforma tem o condao de
produzir significados e homogeneizar entendimentos, entre eles o da pobreza, para
atuacdo do Estado e na producgéo das politicas sociais” (Koga et al., 2022, p. 574). Essa
simplificagao implica que ha aspectos e subjetividades que sao deixados de lado ou
invisibilizados, sendo que os entendimentos adotados sao usualmente aqueles usados
por grupos hegemonicos/dominantes — homens, brancos, burocratas etc. — e os pre-
teridos sao aqueles usualmente adotados por grupos com menor poder politico, mas
aos quais esse instrumento de identificacao se destina.

A apropriacao via sistema e dados da realidade torna, por ébvio, o processo de
participacao e de escuta da populacdao mais complexo, em face das técnicas e con-
ceitos que podem fugir ao senso comum, mas que sao utilizados e que simplificam
da realidade. De qualquer forma, para que seja considerado uma tecnologia social é
importante que se institua uma forma de participagao social, seja pelo modelo tradi-
cional brasileiro, ja existente no campo da assisténcia social baseado em institui¢cdes
participativas (IPs), seja por de métodos de pesquisa como survey e/ou grupos focais.
E inegavel a relevancia de que a populacdo cadastrada pudesse em alguma dimens&o
avaliar como os dados sao coletados, analisados e usados, de forma a indicar inapro-
priacdes e limites desse processo.

2.1 Modelos possiveis

Ha varios modelos de registro social adotados pelos diferentes paises para a identifi-
cacgdo e atendimento a populagéo vulneravel. Barca e Chirchir (2014), ao analisarem os
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aspectos tecnoldgicos desses modelos, estabeleceram trés principais tipos. O primeiro e
mais rudimentar seria o registro feito para cada programa, ou seja, cada politica publica
coleta os dados considerados necessarios para sua execugao. Isso faz com que o cida-
dao tenha que, eventualmente, preencher varios cadastros com informagdes similares
para acessar diferentes servigos e beneficios. O segundo seria a janela/entrada Unica,
em que ha um unico registro para multiplos dados que servem para varias politicas de
combate as vulnerabilidades sociais. O terceiro e tecnologicamente mais complexo
seria o sistema integrado de informagdes (integrated management information system),
em que, além dos registros das vulnerabilidades das familias, ha a integracdo com
sistemas de selecao e gestdo dos programas, permitindo uma visdo mais completa
do processo de combate a pobreza e as vulnerabilidades sociais.

Em paises com areas socioassistenciais ja instituidas, o modelo mais usual é o
de registro social de janela Unica, entendido como sistema de inclusdo que funciona
como portal, permitindo as populagées vulneraveis acesso a vasta gama de programas
e politicas sociais. Nos seus melhores exemplos, sao portais dinamicos, que facilitam
0 progressivo acesso a protecao social, possibilitando, por exemplo, que quando uma
familia ou individuo torna-se elegivel a determinado programa, este converte-se auto-
maticamente em acessivel, sem necessidade de comprovacgdes adicionais.

Esse modelo de portal unico apresenta como beneficio para os cidadaos a faci-
lidade de se cadastrar uma unica vez para diversos programas e de ter apenas um
cadastro para manter atualizado, reduzindo desta forma o custo de acessar a burocracia
governamental, bastando ir apenas a um local para acessar os programas e beneficios
que necessitar. Para gestores publicos e governos, ha ganhos de eficiéncia com o com-
partilhamento dos custos decorrentes da realizagao de busca ativa e entrevistas, coleta
de dados, guarda de documentacao, atualizacao cadastral, gestdo da informacao, che-
cagens de consisténcia de dados, auditorias, entre outros processos. Como resultado
ha uma redugao da fragmentagao do sistema de protegao as familias, possibilitando
uma melhor coordenacao entre as diversas entregas que sao realizadas.

O funcionamento do registro social no modelo de portal ganha novas funciona-
lidades a partir dos avangos tecnoldgicos, como interoperabilidade,® batimentos e o
uso de big data, processos que facilitaram o intercambio das bases de dados com e
entre possiveis programas usuarios de suas informacdes. Viabiliza-se assim o acesso
a diversos programas sociais de acordo com o perfil da familia e de seus integrantes.
Nesse sentido, ha a possiblidade de coordenacgao de esforgos para a entrega de um

9. A interoperabilidade refere-se a mecanismos de compartilhamento de informagdes em tempo real,
possibilitando o fluxo de dados entre sistemas de forma automatizada.
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“pacote” de beneficios a diferentes grupos da populagdo. Em muitos casos, um pacote
de beneficios pode trazer resultados mais eficientes do que a entrega de beneficios
isolados. Acessar por exemplo um pacote de politicas composto por cisternas, crédito
para fomento e assisténcia técnica rural para pequenos produtos pode trazer muito
mais sinergia e eficiéncia do que sua oferta realizada de forma isolada.

O modelo de sistema integrado de informagdes avanga no uso da tecnologia e é
mais complexo, visto que demanda articulagao entre os programas e a analise integrada
das vulnerabilidades. E necessario considerar tanto a dimenséo de sistemas de inclusdo
social, interligando potenciais beneficiarios aos programas sociais, quanto a propria cons-
tituicdo e formato das atualizagdes das bases de dados que compde esses registros.™

O portal de inclusao social pressupde coordenacao interinstitucional, para o uso de
conceitos semelhantes entre os programas, bem como compartilhamento de questio-
narios, além de capacidade tecnologica para compartilhar informacgdes e intercambiar
bases de dados entre todos (Leite et al., 2017). Nesse escopo de atender as multiplas
demandas da populagao, coloca-se a necessidade do desenvolvimento de um registro
de beneficiarios, instrumento para armazenar as informacgdes de beneficiarios de pro-
gramas e beneficios sociais acessados, de forma a mapear e ampliar a transparéncia
de quem recebe o qué e onde. Do ponto de vista do registro de beneficiarios, a inte-
roperabilidade — troca de informacao entre diferentes bases/sistemas — pode apoiar
também a coordenagao para assegurar algum tipo de protecao social universal de forma
a garantir, por exemplo, que uma pessoa que perdeu o emprego acesse automatica-
mente beneficios de transferéncia de renda, quando finalizado seu seguro-desemprego.
Além disso, a possiblidade de se somar uma camada que georreferencie as familias
é relevante para facilitar respostas mais rapidas dos programas sociais em casos de
crises ou desastres climaticos, como pandemia, inundacdes e deslizamentos.

Dentro da experiéncia internacional, Chile e Turquia sdo os paises que possuem
efetivamente o funcionamento desses dois sistemas complementares (Leite et al.,
2017). Seus modelos de interoperabilidade entre as diversas bases de dados nacio-
nais e programas usudrios também favorecem a velocidade e custos associados a
atualizagao cadastral, permitindo mais agilidade na verificagao da elegibilidade aos
diversos programas.

10. Para serem compativeis e interoperdveis, bases de dados precisam ter um identificador comum das
pessoas — por exemplo, um nimero Unico — e precisam de regras claras e, por vezes, semelhantes de
atualizagdo. Imagine um registro de nascimento atualizado anualmente, se houver beneficios propor-
cionais ao numero de criangas essa periodicidade de atualizagéo dificultaria a concessao.
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O Brasil é enquadrado como um pais que adotou o sistema de janela Unica (single
registry), em que pese apresentar caracteristicas peculiares, conforme pontuaram as
autoras abaixo:

avalia-se que o Cadastro Unico é um pouco mais que um single registry, pois
possui um componente constitutivo ndo suficientemente abordado na classifica-
¢do de Barca e Chirchir (2014), qual seja, a sua rede de implementagdo. Além de
alimentar os processos de cadastramento e atualizagao cadastral, essa rede —
composta pelo governo federal, pelas coordenagdes estaduais e pelas gestoes
municipais do Cadastro Unico — é capaz de utilizar esses dados de forma auté-
noma para orientar as politicas publicas nas suas respectivas esferas de atua-
¢ao, para além de apenas disponibiliza-las aos programas usuarios, mediante
mecanismos de controle de sigilo. E é essa dimensao que confere ao Cadastro
Unico grande potencial de articulagéo de politicas sociais, ainda que ndo tenha
até o presente momento construido um sistema de gestéo integrada, na forma
descrita pelos autores (Direito et al., 2016, p. 14).

O Cadastro Unico apresenta trés caracteristicas basicas:"" ter ampla “porta de
entrada”, atendimento descentralizado e base de dados centralizada. A entrada ampla
significa que as estratégias de cadastramento foram pensadas, a época, para acarretar
o0 menor custo e esfor¢o para que as familias estivessem no cadastro. Assim, nao é
necessario o comparecimento de toda a familia ao local de cadastramento, apenas
um responsavel familiar'? que presta informacgao de todos os membros da familia.™
De igual forma, foram evitadas demandas exacerbadas por documentacao, sendo
necessario apenas que o responsavel familiar apresente um documento valido para
cada membro da familia. Além disso, a partir de junho de 2023, foi estabelecida a
obrigacao da apresentacao de comprovante de residéncia ou de declaracao de onde

11. Para ver mais detalhes sobre a forma de funcionamento do Cadastro Unico ver: Direito et al. (2018)
e Mostafa e Satyro (2014).

12. Responsavel familiar é de preferéncia mulher, com mais de 16 anos (art 5, inciso |V, Decreto
n°11.016/2022).

13. Conforme conceito estabelecido, familia para o Cadastro Unico é a unidade composta por um ou
mais individuos que contribuam para o rendimento ou tenham suas despesas atendidas pela unidade
familiar e que sejam moradores em um mesmo domicilio (art. 5°, I, Decreto n° 11.016/2022).

14. Conforme Portaria n° 889, de 13 de junho de 2023, do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, Familia e Combate a Fome (MDS).
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mora."® A proposta é captar os dados das familias vulneraveis para posterior averigua-
¢ao na fase seguinte, como detalhado adiante.

A descentralizagao é outra caracteristica relevante para que o atendimento fique
mais proximo do cidadao. Isso significa que sdo as gestdes municipais que fazem a
entrevista presencial com o responsavel familiar e que entram com os dados no sis-
tema. Isso demanda tempo e recursos humanos significativos de toda a estrutura da
assisténcia social das gestdes municipais (Natalino et al., 2016a; 2016b). O papel dos
municipios, em relacdo ao Cadastro Unico, esta longe de ser acessério. Na realidade,
ao longo dos anos, os municipios e, em alguma medida, os estados assumiram fung¢des
estruturantes para a politica de identificagcao das familias de baixa renda. Compete aos
municipios definir e instituir mecanismo de busca ativa — identificagdo e mapeamento -
das familias de baixa renda que ainda nao estao no Cadastro.

Além disso, é de competéncia dessas unidades federativas prestar atendimento
direto a populacgao, fazer a entrevista de cadastramento, inserir no sistema, dimensio-
nar as equipes de atendimento, entre outros papéis fundamentais para a manutengao
das informacdes do Cadastro Unico. Nesse aspecto, ressalta-se a importancia das
redes locais, como os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (Cras) e postos de
cadastramento existentes no Brasil, para assegurar a inclusao dinamica e a continua
atualizacao dos dados.

O papel da Uniao é manter o sistema, o que é feito sob a coordenagao do atual
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, que
produz as normas centrais para o seu funcionamento, em parceria com a Caixa e a
Dataprev para o desenvolvimento do sistema propriamente dito. De forma resumida,
os papéis dos entes da federacao se articulam da seguinte forma: a Unido emite nor-
mas gerais e mantém o sistema de cadastramento para todo o Brasil; os estados sao
responsaveis pela capacitagao dos entrevistadores e por apoiar 0s municipios na qua-
lificagdo das informacgdes prestadas a familia; e os municipios fazem as entrevistas e
alimentam o banco de dados com as informagées.

15. O responsavel familiar deve apresentar o cadastro de pessoa fisica (CPF) ou o titulo de eleitor, sendo
a preferéncia pelo primeiro. Para os demais integrantes da familia, o responsdvel deve apresentar, de
preferéncia, o CPF, ou titulo de eleitor, ou certidao de nascimento/casamento, ou o registro administrativo
de nascimento de indigena (Rani) para indigenas que ndo tenham algum dos outros documentos, ou
carteira de trabalho, ou carteira de identidade. Caso a familia seja indigena ou quilombola, o responsavel
familiar pode apresentar qualquer documento do bloco 5. Para familias cadastradas por representante
legal, este deve apresentar obrigatoriamente: CPF e documento comprobatério da representagao legal.
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Extrapola o objetivo deste trabalho compreender por que foi adotado esse modelo.
Pode-se apenas lembrar que o pais contava com um historico problema de fragilidade da
identidade civil e, por conseguinte, naquele momento era elevada a dificuldade para fazer com
que as diversas bases com dados dos cidadaos fossem interoperaveis. Dificultando-se assim
a opgao do uso de dados ja coletados pelo poder publico para formar um registro social.

A cobertura dos registros também é bastante distinta entre os paises. Na América
Latina, em paises como Argentina, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Peru e Uruguai, os regis-
tros possuem uma cobertura de mais de 70% da populacéo (Berner e Hemelryck, 2020).
Enquanto outros paises, como Brasil, México e Turquia, possuem uma cobertura que
varia de 1/3 a %2 da populagao do pais.

Berner e Hemmelryck (2020), ao analisarem os sistemas de informagao social e as
respostas dadas no contexto da pandemia pelos paises da América Latina, ressaltam
a importancia dos registros se tornarem cada vez mais universais, uma vez que foram
muitos os desafios durante a pandemia de covid-19 para alcancgar pessoas e domicilios
que estavam tradicionalmente fora dos registros.

2.2 Impactos da pandemia da covid-19

A pandemia foi responsével por demostrar os limites do Cadastro Unico também no
Brasil. Se, por um lado, foi fator relevante para que os mais pobres fossem atendidos
primeiro, inclusive se comparamos com sistemas de protecao social de paises de mais
alta renda, como o norte-americano (Licio, 2023), por outro lado, apresentou limites para
conseguir incluir o contingente crescente de familias em vulnerabilidade em fungao da
perda de agOes geradoras de renda.

Na pandemia, o Cadastro Unico ndo conseguiu atender & demanda para incluséo
rapida dos novos contingentes legados a pobreza e que necessitavam de transferéncia
de renda emergencial. Em boa medida essa falta de capacidade de incluir e atualizar
o Cadastro Unico se deveu a paralizacéo das atividades das unidades da assisténcia
social, como os Cras, principalmente em 2020 e 2021 (Paiva et al., 29).

De forma nao intencional, mas como efeito colateral, a pandemia permitiu estudar
a adocao de uma ferramenta de acesso e inclusdo ao cadastro por meio da tecnologia
(aplicativos). Como resposta a crise sanitdria, a partir de maio de 2020, o Cadastro Unico
permitiu a criagdo de mecanismos remotos de cadastramento, via telefone ou outro
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meio eletrénico,'® enquanto perdurassem emergéncias ou calamidade assim declaradas
pelos entes federativos. Com obijetivo similar, foi instituido um aplicativo de celular para
efetivagao do Auxilio Emergencial,’” destinado a populacao que nao estava previamente
incluida no Cadastro Unico (publico ExtraCad). Esse aplicativo chegou a atender a 56% do
publico que recebeu o beneficio, sendo solicitadas apenas informagdes basicas de iden-
tificacdo da familia, ndo substituindo o conjunto de dados que o Cadastro Unico dispde.

Como consequéncia da adocao do aplicativo para acesso a beneficio de trans-
feréncia de renda, o periodo registrou queda importante no volume de atualizagdes e
inclusdes cadastrais, conforme grafico 1. Em outubro de 2021, verificou-se a mais baixa
taxa de atualizagao cadastral (familias inscritas/atualizadas), chegando ao patamar de
58%. A queda no numero de cadastros atualizados teve multiplas causas: a redugao das
atividades cadastrais em virtude do distanciamento social, a excepcionalizagdo da exi-
géncia de atualizagado cadastral para continuidade do recebimento do PBF, do Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC) e da Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE) durante a
pandemia, além da adogao do aplicativo como porta de entrada ao Auxilio Emergencial.

O inicio do Programa Auxilio Brasil (PAB) — que substituiu, naquele momento, o PBF, a
partir do fim dos auxilios emergenciais — marca a volta da obrigatoriedade de as familias
estarem inscritas no Cadastro Unico. Isso muda o comportamento da curva, ou seja, do
declinio das inclusdes e atualizagdes cadastrais — inicia-se um processo de forte atuali-
zacao cadastral. Em novembro de 2021, més seguinte ao fim do Auxilio Emergencial e do
PBF, as filas para cadastramento e atualizagao cadastral foram recordes nos municipios.®

Nesse momento, o aplicativo utilizado para o auxilio emergencial é transformado
em uma opcgao de pré-cadastro. Seria um passo inicial a ser feito via internet, para
posterior inclusdo no Cadastro Unico via a tradicional entrevista presencial nos equi-
pamentos da assisténcia social.

16. Nos termos da Portaria GM/MC n° 368, de 29 de abril de 2020, e Instrugao Operacional Sagi/Depar-
tamento do Cadastro Unico (Decau) n® 4/2020.

17. O Auxilio Emergencial teve trés momentos, que se diferenciaram pelas regras de selegéo e pelos
valores pagos. Para mais informacdes, ver a edi¢gdo n° 29 de Politicas Sociais: acompanhamento e andlise,
disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/11537/17/BPS_29.pdf. Foram beneficios
instituidos para fazer frente ao rdpido empobrecimento da populagdo em fungéo da crise sanitaria.

18. Mais informagdes disponiveis em: https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2021/11/na-expectati-
va-do-auxilio-brasil-capitais-tem-filas-para-inscricao-no-cadastro-unico.shtml.
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GRAFICO 1

Familias atualizadas e incluidas no Cadastro Unico (jan. 2020-jul. 2023)
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Fonte: Aplicativo VisDATa (Secretaria do Cadastro Unico/Ministério da Cidadania). Disponivel em:
https://aplicacoes.cidadania.gov.br/vis/data3/data-explorer.php.

Vale ressaltar que a iniciativa de adogao do aplicativo e varias das mudangas
nos desenhos dos beneficios emergenciais e mesmo do PAB, que substituiu o PBF,
nao foram aprovadas nos tradicionais féruns de pactuagao social e federativa da poli-
tica de assisténcia, como o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e/ou na
Comissdo Intergestores Tripartite (CIT). Isso gerou problemas operacionais e impactos
no funcionamento das gestdes municipais que vao além da anadlise deste estudo.™

No entanto, ressaltamos como uma das consequéncias desse processo pouco estru-
turado, no inicio de 2023, o cendrio pouco animador do Cadastro Unico, considerando
o volume de familias desatualizadas, uma fila crescente de entrada e, para completar,
indicios de que as familias unipessoais estavam super-representadas em fungao de
regras disfuncionais estabelecidas para o PAB (Paiva et al., 2022; Bartholo, Paiva e Souza,
2023). Salienta-se que a perda na qualidade dos dados cadastrais ndo afetou apenas
os programas de transferéncia de renda, mas sim toda a rede de programas sociais que
fazem uso desses dados para autorizar e conceder beneficios (Direito e Koga, 2020).

19. Para mais informag0es, ver as edi¢goes ne 28 e 29 de Politicas Sociais: acompanhamento e andlise,
disponiveis em: https://portalantigo.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/politicas_sociais/210826_
boletim_bps_28.pdf e https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/11537/17/BPS_29.pdf.
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As dificuldades com o pré-Cadastro (aplicativo) fizeram com que a Secretaria de
Avaliagéo, Gestdo da Informacgéo e Cadastro Unico (Sagi-CAD) sinalizasse em fevereiro
de 2023 a sua descontinuidade.?® Ao mesmo tempo, foi langado programa denominado
ProCad-Suas, cujo objetivo principal era a retomada da qualidade do préprio Cadastro
Unico — com a atualiza¢do dos dados desatualizados, revisdo de familias com indica-
tivo de subdeclaracao de renda, ou desmembramento indevido de familias, bem como
o esforgo na inclusao de familias pendentes de cadastramento.

Em fungdo do modelo adotado e da forma como o cadastramento é feito, a univer-
salizagao, ou seja, o cadastramento de todas as familias brasileiras significaria onerar
sobremaneira as estruturas locais de cadastramento e os préprios processos de con-
trole e validagao, como veremos de forma detalhada na sequéncia, sem que houvesse
uso efetivo para esse novo conjunto de informagdes. Dessa forma, a ampliagao do
Cadastro demanda sua reformulacao parcial e modernizagao.

3 ACESSO

Como dito anteriormente, o avango das tecnologias de processamento de dados e inter-
conectividade nos ultimos anos é surpreendente, sendo que o ultimo ciclo de grande
adaptacao no Cadastro ocorreu ha mais de uma década, em 2010/2011, quando novos
formuldrios e uma nova versao do seu sistema — conhecida como versao 7 ou V7 -
foram langados. Nesse momento, foram instituidas rotinas mais robustas de capacita-
¢ao para as gestdes municipais, de forma a garantir o correto preenchimento dos dados.

Em relagao ao acesso, ou seja, a entrada inicial dos dados no sistema, atualmente,
pelo modelo adotado, o cadastramento é feito exclusivamente por meio da presenca
fisica do responsavel familiar nas unidades de cadastramento, ndo havendo opgao do
preenchimento via site ou aplicativo.

Dessa forma, sem entrarmos nas minucias do seu funcionamento, o relevante é
compreender que se trata de uma porta de entrada que buscou desde sua implemen-
tagcao minimizar barreiras de acesso, por meio, por exemplo, da redugao da exigéncia
de comprovantes e documentos, mas que estabeleceu como unica possiblidade de
inclusao a necessidade da ida presencial para se conseguir cadastrar a familia.

A experiéncia de cadastramento do publico via aplicativo merece uma atencéo
especifica, visto ser uma experiéncia concreta, mesmo que parcial e adotada de forma

20. Conforme fala da Secretaria Nacional da Sagi-CAD, Leticia Bartholo, feita na reunido da CNAS, de
fevereiro de 2023, o pré-Cadastro foi bloqueado até que novos estudos fossem feitos.
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emergencial, do uso da tecnologia para se iniciar/fazer o cadastramento da familia.
Constatou-se que esse formato de cadastramento foi efetivo para absorver o rapido
crescimento da demanda por programa emergencial de transferéncia de renda, em
consequéncia da rapida deterioragao da situagdo econémica e da necessidade de
distanciamento social. Porém, ao mesmo tempo, essa rotina foi responsavel por reve-
lar primeiro que o Cadastro Unico, apesar de ser central para que os mais vulneraveis
recebessem inicialmente e de forma célere o beneficio (Licio, 2023), ndo conseguiu
absorver a explosiva demanda.

Ainda que tenha sido uma situacgao atipica e limite, pode-se dizer que naquele
momento foi uma iniciativa bem-sucedida, pois deu visibilidade e viabilizou a concessao
de beneficios as familias que estavam vulneraveis. No entanto, o aplicativo nao trazia
as informacdes que constam no Cadastro Unico. Essa reflexdo sobre dados e extenséo
da coleta de informacgdes sobre a familia sera feita no proximo item.

A digitalizagdo/autoatendimento pode ser um bom mecanismo para a reducéo de
custos de inclusdo e manutencdo do Cadastro Unico. No entanto, a realidade da popu-
lac@o brasileira e seus indices de inclusdo/exclusédo digital devem ser considerados
e sinalizam a necessidade de se pensar sempre em multiplos canais de atendimento.
Nao pode haver “porta de entrada errada” quando se estabelecem os canais adequados
para o atendimento, principalmente, quando parte do publico a ser atendido ja sofre de
exclusdes sociais e multiplas vulnerabilidades.

O desenvolvimento de um cadastro feito com entrada de dados por meio virtual
nao pode prescindir do atendimento presencial, em face do persistente quadro de
exclusao digital ou do ndo atingimento da conexao significativa.?’ O desenvolvimento
de solugdes adequadas de digitalizacao de politicas publicas nao deve se transformar
em mais uma forma de exclusao e barreira para os ja tradicionalmente excluidos.

3.1 Conexao e habilidades

O Comité Gestor da Internet no Brasil (CGl.br) realiza, desde 2005, a pesquisa TIC Domi-
cilio, cujo objetivo é mapear como as diferentes TICs (computador, celular e a prépria

21. Conexao significativa é o termo adotado no ambito da International Telecommunication Union (ITU)
e do Comité Gestor da Internet (CGI-br) do Brasil para somar a duas outras camadas aos usuais para-
metros da qualidade da conexdo. Além de avaliar a qualidade, velocidade e disponibilidade da internet
é necessario considerar a adequacgao dos equipamentos usados pela populagéo para os objetivos das
transagdes e se o usudrio tem o conhecimento (letramento) digital necessario para atingir os seus
objetivos. A partir dessa realidade complexificada, insere-se a avaliagao sobre acesso a direitos e, por
conseguinte, as politicas publicas.
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internet) se fazem presentes no cotidiano da populagéo brasileira. Sdo dados que per-
mitem compreender o acesso, mas também a exclusao de determinadas parcelas da
populacao da realidade virtual, ou seja, os excluidos digitais.

Desde o inicio dessa pesquisa, os dados contam histéria semelhante, que de
forma resumida se traduz da seguinte forma: os excluidos digitais sdao os excluidos
de sempre. A desigualdade brasileira, como se sabe, tem raga/cor, classe e endereco.
Os dados da TIC Domicilio 2022 repetem essa histdéria. O crescimento do acesso a
internet tem ocorrido de forma constante, mas ndao homogénea, considerando renda,
género e regides do pais. E mais acelerada no meio urbano, nas classes de mais alta
renda e no Sudeste, Sul e Centro-Oeste. A renda é aspecto determinante para se ter a
acesso a internet. As familias com renda acima de 5 salarios minimos, praticamente,
na sua totalidade possuem acesso a internet desde 2019. Na outra ponta as familias
sem renda, que apresentam percentual de 60% do seu contingente sem acesso regular
a internet, as quais, em tese, terao grandes dificuldades de transacionar regularmente
pelos meios digitais (gréfico 2).
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GRAFICO 2
Acesso a internet conforme area, regiao e classe social (2022)
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Fonte: CGl-br (2023).

A exclusao de 20% tem se mantido ao longo dos ultimos trés anos, conforme dados
das pesquisas TIC Domicilios. Estima-se que 15 milhdes de domicilios no pais ndo tém
acesso a internet e 39 milhdes de pessoas nao sao usuarias da internet, incluindo até
0S que possuem recursos para tal (CGl-br, 2023).

GRAFICO 3
Domicilios com acesso a internet e percentual de acesso considerando o total
dos domicilios (2015-2022)
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Soma-se a esse quadro o fato que muitas vezes a falta de acesso vai para além de
questdes econdmicas, como a falta de habilidade, ou seja, familiaridade com o mundo
hiperconectado. Quando os dados sao analisados considerando, por exemplo, faixa
etdria, fica evidente que os mais velhos apresentam maior dificuldade em lidar com
solugdes informatizadas.

GRAFICO 4
Principal motivo para a falta da internet
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Fonte: CGI-br (2023).

Para compreendermos os principais aspectos desse cenario, é necessario consi-
derar a qualidade dos equipamentos utilizados, visto que isso impacta diretamente as
possibilidades de usos dessa infraestrutura de conexao.

GRAFICO 5
Acesso a internet por dispositivo utilizado (2015-2022)
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Fonte: CGl-br (2023).

O grafico 5 aponta que no pais a inclusao digital da populagdo mais vulneravel
se deu majoritariamente via celular. Sendo que a pesquisa nao capta qual o tipo de
equipamento é esse, incluindo desde smartphones com alta capacidade de processa-
mento até equipamentos mais simples que permitem acesso limitado a rede e baixa
capacidade para processar aplicativos. Podemos supor que os de menor desempenho
também estejam nas maos dos tradicionalmente excluidos e com mais dificuldades
financeiras para adquirir modelos mais potentes. Isso significa que o desenvolvimento
de aplicativos e solugdes tecnoldgicas ndao pode desconsiderar que a inclusdo se da
por telefones celulares de baixa performance.

Os avangos tecnologicos — a exemplo do que aconteceu com o uso do aplicativo
na pandemia de covid-19 — apresentam-se como estratégias relevantes para o acesso
a direitos e reducao de custos para o cidadao. No entanto, os dados da exclusao digital
no Brasil devem sempre ser considerados em fung¢ao das dificuldades dos ultravulne-
raveis de acessar o aplicativo e preencher formularios simples.

3.2 Conexao e identificagao de vulnerabilidades

Ressaltamos que ha uma outra dimensao a ser considerada para além das possibili-
dades de acesso. A digitalizagao no processo de cadastramento reduz o contato com
as estruturas governamentais, como Cras e Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (Creas), cujo objetivo é reconhecer vulnerabilidades existentes — ndo
apenas de falta de recursos financeiros, mas também violagcao de direitos, desnutri¢ao,
trabalho infantil, violéncia doméstica, entre outros.

A busca da eficiéncia via uso de tecnologias da informacéo e do zero touch (o ideal
de uma prestacao de servigos sem contato humano) é a proposta dos novos modelos de
gestdo. Trata-se da era do governo digital (e-governance). Esse momento ja foi problema-
tizado por alguns autores, visto que implica um certo credo de que a tecnologia é capaz
de per si resolver os problemas de gestao, reduzindo custos e gerando melhores servicos
(Morozov, 2013). Tal modelo foi questionado também em analises que consideraram
tanto a perda de certa autonomia quanto a competéncia da burocracia do nivel de rua
para lidar com situagdes especificas da populagao — as quais, por vezes, ndo “cabem”
nos parametros estabelecidos pelos cédigos e sistemas informacionais (Snellen, 1998;
2002; Buffat, 2015).

Sem duvida o atual formato do Cadastro Unico propicia essa aproximacao, visto
que é feito nas estruturas tradicionais dos servigos socioassistenciais (Cras, Creas e

24



2989

afins). Dessa forma, é relevante para a assisténcia social manter o high touch,?? ou seja,
as pessoas proximas a gestao. Mas isso nao significa abandonar os ganhos obtidos
com o uso da tecnologia. Os profissionais da assisténcia social podem adotar outras
formas de aproximagao com a familia, pode-se, por exemplo, analisar os agentes comu-
nitarios de salde (ACS) que fazem visitagdo e acompanhamento da populagéo brasileira
a partir de modelo e papel definido (Lei n® 11.350, de 5 de outubro de 2006). O tema
merece aprofundamento e deve ser discutido a luz das especificidades do campo da
assisténcia social e de seus instrumentos decisoérios, como o CNAS, que, por meio da
participacao social, seria locus importante para analisar inovagoes e novos modelos
para o processo do acompanhamento familiar.

Além da possibilidade de permitir que as familias se cadastrem utilizando aplica-
tivo ou sitio eletronico, é necessario considerar que ha outros modelos possiveis de
coleta de dados iniciais. Por exemplo, a Republica Dominicana contrata empresas para
a coleta de dados em massa, enquanto a Indonésia usa seus escritorios de estatistica
para a realizagao da coleta. O Chile faz amplo uso de dados ja cadastrados em outros
sistemas, por meio da interoperabilidade e utilizam também aplicativos eletronicos
para que o cidadao apenas confirme os dados (Leite et al., 2017). No caso da Turquia,
antes da pandemia, os individuos precisavam se deslocar pessoalmente até os escri-
térios da Social Assistance and Solidarity Foundation (SASF) para terem seus dados
incluidos no Tiirkiye's Integrated Social Assistance Service Information System (ISAS).
Durante a crise da covid-19, o ISAS foi rapidamente conectado a plataforma e-Devlet,
que passou a ser utilizada para a inclusdo dos dados dos individuos de forma on-line,
para ingresso nos programas de protec¢ao social. Os dados incluidos no e-Devlet eram
automaticamente transferidos para o ISAS (Burattini et al., 2022).

O governo federal vem trabalhando com o Cadastro Base do Cidadao (CBC).
A normativa que o instituiu (Decreto n° 10.049, de 9 de outubro de 2019) informa o
desenvolvimento de um cadastro integrado, no ambito das iniciativas federais de desen-
volvimento do governo digital, com dados de varias fontes e sistemas, sendo elementos
fundamentais para a prestacao e gestao de servigos publicos. No entanto, a vocagao
do CBC se consolidou como sendo uma APIZ com dados do CPF de 250 milhdes de
brasileiros, estrangeiros e falecidos, como nacionalidade, sexo, e o préprio numero do

22. High touch (alto contato) seria uma oposigdo ao high tech (alta tecnologia). Apds os anos 1970, a
tecnologia comeca a invadir o cotidiano e as solugdes boas eram aquelas da alta tecnologia (high tech).
Ao longo dos anos, verificou-se que era necessario relativizar a tecnologia como mediadora adequada
para todas as relagées humanas. Observou-se que, mesmo no mundo dos negdcios, muitas vezes o
contato pessoal, por suas caracteristicas, simplifica e agiliza o atendimentos e prestagdes de servicos.

23. Aplication Programming Interface (API) de forma simplificada é um conjunto de padr&es e protocolos
que permitem que dois sistemas/softwares se comuniquem e troquem dados e funcionalidades.
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CPF. Dessa forma, trata-se de uma busca para identificar e unicizar o cidadao para as
outras bases.?* Assim, apesar de consistir em uma proposta com alguma sobreposi¢ao
ao Cadastro Unico, ndo possui a abrangéncia dos dados e informacdes atualmente
coletados por este ultimo.

A proxima secao se prop0Oe a analisar a coleta de dados e de informagdes das
familias. Avaliamos que a adogao de solugdes de preenchimento via aplicativo ou site
impoem a revisao dos atuais campos e do préprio formulario de coleta, visto sua atual
extensdo e ao significativo grau de dificuldade que o questionario atual apresenta,
sendo necessario a adequacao para o preenchimento on-line e de forma auténoma pela
familia, bem como a partir da utilizacao de informacgdes ja disponiveis em outras bases.

4 COLETA DE DADOS

Os atuais formularios utilizados para se fazer a entrevista presencial com o responsavel
familiar foram instituidos em 2010, a partir do comego da implantagao da versao 7 do
Cadastro Unico. Ao longo desse tempo, algumas questdes foram descontinuadas, outras
foram adaptadas e varias permaneceram com a conceituagao inicialmente proposta.

O conjunto completo de formuldario é composto por um principal e dois suplemen-
tares. O caderno principal é composto por dez blocos relacionados a coletar dados
sobre: a pessoa e a familia em que esta inserida; informagdes sobre o domicilio, suas
caracteristicas e precariedades; se a familia é indigena, quilombola ou pertence a algum
grupo tradicional ou especifico; se foi identificado trabalho infantil etc. Resumidamente,
um conjunto denso de informacgdes coletadas ao longo dos quase cem itens que com-
pdem os formularios de cadastramento.

O formulario suplementar 1 tinha o objetivo de mapear a vinculagao das familias a
programas e servigos oferecidos pelo governo federal. Varias razdes — por exemplo, pro-
gramas mudarem de nome ou de formato, pessoas nao saberem exatamente por quais
politicas foram beneficiadas, entre outras imprecisdes — demonstraram a inadequacao
da coleta desse tipo de informagao. Assim, o formulario foi quase completamente des-
continuado. Restaram apenas dois campos: 0 2.02 — para a identificacao de pessoas
resgatadas de trabalho em condi¢ao analoga a de escravo; e 0 2.07 — adaptado para
coletar o pertencimento a outros grupos tradicionais ou em situagdes especificas (GPTEs),
como catadores de material reciclavel, ribeirinhos, pescadores artesanais, entre outros.

24. Dados disponiveis em: https://www.gov.br/conecta/catalogo/apis/cadastro-base-do-cidadao-cbc-cpf.
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Por ultimo, o formuldrio suplementar 2, a ser preenchido somente para pessoas
em situagao de rua, busca identificar vulnerabilidades especificas para esse publico.

Ao longo dos ultimos, aproximadamente, doze anos,?® os formularios sofreram adap-
tagOes e pequenas modificagdes, como a interdicao de alguns campos, adequagoes
de outros e mesmo a inserg¢ao de novos, como é o caso do formulario suplementar 3,
destinado a identificag@o de representantes legais.

A adequacao dos campos mostra-se, na verdade, um processo continuo. No entanto,
o formulario, na sua forma atual de arquitetura tecnolégica, ndao permite modificagdes
mais ageis, visto demandarem alteragdes de sistemas, capacitagao para preenchimento,
enfim, a superagao de inumeros desafios.

0 Cadastro Unico como ferramenta de identificacdo da situacéo das familias de
baixa renda possui algumas caracteristicas insubstituiveis — aspectos centrais para
a execugao de politicas sociais e que ndao encontram similaridade em nenhum outro
sistema estatal. Por exemplo, o fato de registrar ndo apenas a situacao de individuos,
mas também a da familia em que se vive. Apenas a base do Imposto de Renda possui
informacao similar, porém, por seu papel e suas caracteristicas, ndo serve para a iden-
tificagcao de vulnerabilidades. Além disso, o conceito de familia usada pelo Cadastro
Unico é socialmente adequado, pois busca suplantar a questo dos vinculos familiares
para focar o grupo que convive em um mesmo espago e divide rendas e despesas, ou
seja, retrata aqueles que compartilham os desafios da subsisténcia. Outra singularidade
do Cadastro séo as caracteristicas do domicilio, que tipo de piso possui, se utiliza agua
encanada ou de pogo, se tem fossa ou esgoto, entre outros dados que sao praticamente
de registro Unico, a excecao do censo, que capta informagdes similares, mas nao as
divulga de forma identificada.

Entretanto, ha um conjunto de informagdes sistematicamente prestadas que estao
disponiveis em outras bases de dados — por exemplo, a escolaridade, o local de aten-
dimento de saude, e as deficiéncias —, mas estao espalhadas em uma miriade de
bases setorializadas. Alguns desses dados sdo motivo de sistematica checagem a
partir do cruzamento com bases existentes, em um processo de auditoria e controle

25. Os novos formuldrios e o sistema do Cadastro (versdo 7) comegaram a ser implementados em 2010,
mas o processo de expansao para todos os municipios ocorreu gradualmente. Apenas em 2013 todos os
municipios adotaram a mesma versao. Para ver versdes e as mudancgas que ocorreram em cada etapa,
acessar: Instrugdo Operacional n° 80/SENARC/MDS, de 25 de maio de 2016 (disponivel em: https:/www.
gov.br/cidadania/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/instrucoes/instrucao-operacional-no-80-senarc/
I0_N_80_DECAU_atualizada_21092017.pdf); e Instrugcdo Operacional SE/SECAD/DECAU n° 5/2021, de 30
de margo de 2022 (disponivel em: https://www.mds.gov.br/webarquivos/legislacao/acesso_informacao/
instrucao_normativa/SEI_MCINSTRUOOPERACIONALN5_2021DECAU_SECAD_MC.pdf).
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permanentes, que geram retrabalho, 6nus e algumas medidas desnecessarias, como
veremos na segao seguinte.

De certa forma, o Estado onera o cidadao para que ele preste informagdes as quais,
na verdade, ja estdao em seu poder. A pergunta que se coloca nesse caso é: mas essas
sao de facil acesso e consistentes? A resposta é complexa. Por exemplo, o Cadastro
Unico coleta, no bloco 6, informacdes sobre possiveis deficiéncias, como forma de ter
um indicador efetivo que permita a atuacao da assisténcia social, entre outros campos
de politicas publicas. No entanto, no cotidiano, é bastante dificil qualificar a deficiéncia
a partir desses dados. Por exemplo, em relagéo a limites de viséao, coleta-se o item baixa
visdo, que pode ser a simples utilizagao de éculos.

Contudo, existe, no catalogo de APIs governamentais do Conecta gov.br,?® o Regis-
tro de Referéncia da Pessoa com Deficiéncia. Essa base reine dados das seguintes
bases: BPC, Aposentadoria da Pessoa com Deficiéncia; da Avaliagcao Biopsicossocial.
Em tese o Cadastro Unico coletaria alguma deficiéncia antes da entrada do cidadao
nesses sistemas; mas, pelo grau de imprecisao, esses dados sao utilizados por qual
o6rgao? Nao seria melhor ofertar informagdes mais precisas e consistentes, que pos-
sam ser correlacionadas com outras informagdes que apenas o Cadastro atualmente
coleta, como o detalhamento de moradia (coletada no bloco 2 do formulario principal)?

Apesar de serem questdes complexas, apds doze anos de implementagao do atual
formulario, ja é possivel estabelecer analises a luz do real uso desses dados e do uso
das possibilidades tecnoldgicas que facilitem a vida e a rotina das familias cadastradas.
A exemplo do que acontece atualmente com o campo renda, detalhado no préximo item,
o Cadastro Unico — e sua dimenséo de sistema, rotinas e rede de implementac&o? -
poderia se beneficiar com o preenchimento prévio de dados que ja estdo em posse do
Estado, como os educacionais. Além disso, a consolidagao de uma identidade digital
forte — similar ao que vem sendo feito com as iniciativas do gov.br?® — possibilitaria a
atualizacao de alguns dados, como telefone e endereco, sem necessidade de ir aos
postos de cadastramento. Dessa forma, é necessario avangar na implementagao de

26. Conecta gov.br é um programa que promove a troca automatica e segura de informacgdes entre os
sistemas para que o cidaddo ndo tenha que reapresentar informagdes que o governo ja possua. Isso é um
direito do cidadao garantido pela Lei n¢ 13.726/2018 - Simplificagdo; e pela Lei n2 14.129/2021 — Governo
Digital. Disponivel em: https://www.gov.br/governodigital/pt-br/governanca-de-dados/conecta-gov.br.

27. Para compreender as varias dimensdes do Cadastro Unico, ver Direito et al. (2018).

28. Conta gov.br é uma identificagdo que busca comprovar a identidade usada nos meios digitais. Per-
mite seguranga para que o cidaddo transacione com o governo. Busca-se evitar fraudes e dar seguranga
as trocas entre cidadao e Estado. Para mais informacgoes, acessar: https://www.gov.br/governodigital/
pt-br/conta-gov-br.
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rotinas que, além de evitar fraudes, facilitem e reduzam o tempo que as familias neces-
sitam para manter os dados atualizados.

Conforme ja apontado, para montar o seu registro social, ha paises que adotam uma
rotina de troca de dados — interoperabilidade — entre bases e registros administrativos
diversos que estao no Estado. A interoperabilidade permite interconectar, intercambiar
e compartilhar dados de distintos sistemas governamentais com os registros sociais
por diferentes mecanismos de tecnologia de comunicacgao, possibilitando a integracao
e atualizacao de informacgdes antes dispersas, por meio de um trabalho coordenado
das instituicdes publicas provedoras de informagao (Berner e Hemmelryck, 2020).

Do ponto de vista do registro social, o intercambio de dados pressupde padroes
de qualidade e alinhamento de conceitos das bases utilizadas, além de um calendario
com a periodicidade das atualizagbes entre as gestdes dos sistemas que participam
das verificagdes automaticas.

Turquia e Chile (Leite et al., 2017) abragaram essa proposta de registro social
dindmico, como um plano desenvolvido ao longo de alguns anos, mas que em nenhum
momento prescindiria da atuagao das redes locais de atendimento presencial. Esses
paises construiram seus registros sociais utilizando a coleta de dados por meio da
interoperabilidade com os sistemas previdenciarios, de emprego/seguro-desemprego,
de contribuintes, registro de propriedades, registro civil, entre outros.

Ressalta-se que esses paises tém uma relagao diferente ndo apenas com o regis-
tro social (Cadastro), mas com os programas sociais que os utiliza. A integragao da
base de dados ndo é apenas para acompanhar e dar seguranc¢a na selegcao a partir
das vulnerabilidades identificadas, mas serve também para construir uma visao mais
integrada das ofertas para as familias e para a coordenacgao das politicas que miram
as diferentes vulnerabilidades. Como nos modelos analisados na subsegéo 2.1, seriam
necessarios um passo adicional e a consolidagao de uma politica integradora de bene-
ficios e servigos socioassistenciais para o combate as vulnerabilidades identificadas.

O registro social e de beneficidrios turco (Tirkiye's ISAS) foi desenvolvido inicial-
mente por meio do intercambio de dados de diferentes instituicdes, amparados por
protocolos robustos de intercambio de dados, de forma que as informagdes mais atuali-
zadas de cada sistema fossem compartilhadas e utilizadas pelas outras instituicdes. Em
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2017, o Tiirkiye's ISAS integrava 22 instituicdes on-line via web service (Leite et al., 2017),
em 2022, ja eram 64 programas utilizando esse sistema integrado (Burattini, 2022).%°

No caso chileno, o Registro Social de Hogares (RSH) determina a elegibilidade para
aproximadamente 80 programas de inumeras agéncias governamentais, enquanto o
Registro Integrado de Beneficidrios (RIB) realiza a vinculagdo dos beneficiarios nos pro-
gramas. Ha ainda outro sistema que realiza o inventario de programas sociais (BIPS),
funcionando como uma ferramenta de planejamento para monitorar beneficios cor-
rentes e planejados nos territérios (Leite et al., 2017). Todos sdo georreferenciados e
permitem a vinculacao de individuos, familias e programas aos territérios.

Muitos paises investiram em registros sociais que possibilitam o acesso a uma
grande quantidade de beneficios sociais, monetarios (transferéncias de renda) e
ndao monetarios, como acesso a servigos de salde, de assisténcia social, de capa-
citacao e treinamento, de moradia, entre outros. O registro do Paquistao, National
Socio-Economic Registry (Pakistan’s NSER) possibilita acesso a 70 programas, o das
Filipinas Listahanan, que se constitui num sistema nacional de focalizagdo de domi-
cilios, permite 0 acesso a 52 programas, o Sistema de Identificagcao de Beneficiarios
(Sisben), da Coldmbia, a 31 programas (Leite et al., 2017), enquanto o Cadastro Unico
brasileiro, no auge do fortalecimento da sua rede de programas usuarios, chegou a
30 programas (Leite et al., 2017, Direito et al., 2016).

Na sequéncia, foram abordados os tratamentos dos dados pds-coleta, que buscaram
majoritariamente o aumento da qualidade das informagdes captadas, em especial renda.

5 TECNOLOGIA DE CONTROLE

No atual modelo, apds a coleta dos dados pelas gestdes municipais, sao feitos bati-
mentos para a checagem da compatibilidade das informacgdes prestadas com outras
bases existentes. E fato que os batimentos se concentram majoritariamente na renda
declarada. Os relatérios de gestdo do Cadastro Unico apontam que desde 2005 tem
inicio o processo de revisdo cadastral, ou seja, o batimento da base do Cadastro Unico
com outras bases, como Cadastro Nacional de Informagdes Sociais (CNIS), Sistema de
Informatizado de Controle de Obitos (Sisobi) e a Relacdo Anual de Informagdes Sociais
(Rais), entre outras, para identificacdo de subdeclaracdo de renda. Caso haja divergén-
cia entre as bases ou desatualizacao dos dados, uma lista de familias em desacordo

29. Conforme Burattini et al. (2022, p. 16), “existem 64 programas de assisténcia social ligados a ISAS,
em 49 categorias, tais como subsidios de velhice e invalidez, assisténcia ao nascimento, transferéncias
condicionais de dinheiro para educagao e salde etc”.
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€ encaminhada aos municipios, que devem confirmar ou alterar os dados. Para isso,
chama-se o responsavel familiar presencialmente ao posto de cadastramento, a fim de
alterar ou confirmar as informacoes prestadas (Direito, Koga e Licio, 2022).

O principio da autodeclaracdo da renda — o Cadastro Unico considerava inicialmente
arenda declarada e sé a posteriori se faziam as checagens — foi abandonado em maio
de 2023, conforme Portaria Interministerial MPS/MDS n° 30 de 9 de maio 5 de 2023.3°
A Portaria estabeleceu a troca de informacdes entre o CNIS e o Cadastro Unico, sendo
que, conforme divulgado pelo MDS,

a regra inicial é que todas as pessoas cuja renda do CNIS esteja maior do que
a do Cadastro Unico, e cujo vinculo no CNIS for posterior a Gltima atualizagéo
cadastral, terdo a renda preenchida ou substituida no sistema do Cadastro Unico.
Com isso, a renda familiar mensal per capita sera recalculada automaticamente
pelo Sistema de Cadastro Unico (Cadastro Unico..., 2023).

A questao premente que se coloca é se a informacao apurada pelo CNIS for menor
do que a informada no Cadastro Unico. Pela norma, ndo ha substituicéo de valor. Inclusive
porque o bloco 8 do formulario principal ndo diferencia renda formal e informal. Assim,
pode-se supor que a pessoa tenha renda de trabalho informal, que ndo consta do CNIS.
A forma como se capta e se controla a informagao acaba por punir eventuais informa-
¢Oes a maior, mas nao beneficia aqueles que eventualmente perderam renda no periodo.

Entre os motivos alegados para a adogao da renda do CNIS cita-se, principalmente, a
reducao do retrabalho das gestdes municipais, que estdo sobrecarregadas com a averi-
guacao de rendas nao informadas. Inclusive, esse processo sera aperfeicoado com o for-
necimento dessa informacgao — renda CNIS — no momento do cadastramento/entrevista.

O relevante é que o uso de batimentos e de atualizagdes nao se limite a punir —
excluir —, mas também a incluir e facilitar o acesso a outras politicas de combate as
vulnerabilidades sociais. Observa-se que a tecnologia foi largamente utilizada, ao longo
dos ultimos anos, para a realizacao dos batimentos de forma a evitar fraudes. No entanto,
é necessario ir além. Por que nao utilizar esses batimentos para facilitar a inclusao das
familias no Cadastro Unico? Por exemplo, se as bases de dados estivessem integradas,
ao ficar desempregado e apos receber o seguro-desemprego, caso nao haja a identifi-
cacao de nova renda, a familia poderia automaticamente se tornar beneficiaria do PBF,
caso a renda familiar estivesse nos parametros de elegibilidade para o programa.

30. Portaria disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-interministerial-mps/
mds-n-30-de-9-de-maio-de-2023-482400570.
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No entanto, ndo é apenas a averiguacao cadastral (renda) que sobrecarrega as
gestdes, mas também o processo de atualizagao cadastral. Esse processo é deflagrado
periodicamente, geralmente uma vez por ano, quando se repassa, para as gestoes
municipais, a lista de familias com cadastros desatualizados ha mais de dois anos.
As familias desatualizadas podem sofrer com o bloqueio de beneficios, como corte no
PBF ou no desconto dado pela TSEE.

Essa questao reafirma a necessidade de reavaliar a interoperabilidade entre os dife-
rentes sistemas governamentais, pois isso poderia abrir perspectivas novas para auxiliar
a constituicao, ampliacdo e atualizagao dos registros sociais. Nos sistemas em que a
interoperabilidade de bases é a tdnica, a atualiza¢do cadastral depende da periodicidade
da atualizagao das bases de dados, do grau de interoperabilidade e da frequéncia do
intercambio de dados entre os diferentes sistemas (Leite et al., 2017), além do trabalho
das redes locais na gestéo e atualizagao cadastral.

Em relagcao ao controle para garantir a qualidade das informagdes cadastrais, cole-
tadas no momento das entrevistas, outros dois aspectos merecem reflexdo: i) um
objetivo, que é a falta de transparéncia e de informacao com o cidadao que prestou as
informacdes; e o outro ii) € uma reflexdo mais abrangente sobre o controle que é feito
sobre os mais vulneraveis.

A Lei Geral de Protecao de Dados (LGDP) trouxe uma série de inovagdes para quem
manipula dados e protecdes para o cidadao que o fornece. Quando se considera a mani-
pulacao de dados das pessoas, 0 espirito da lei esta colocado no artigo 7, o qual esta-
belece que o tratamento de dados pessoais somente podera ser realizado mediante o
fornecimento de consentimento pelo titular. Mesmo que os érgaos publicos recebam
tratamento diferenciado, conforme elencado no artigo 23, para tratamento de dados
pessoais para execug¢ao de atribui¢cdes do servigo publico é necessario que:

sejam informadas as hipoteses em que, no exercicio de suas competéncias,
realizam o tratamento de dados pessoais, fornecendo informacgdes claras e
atualizadas sobre a previsao legal, a finalidade, os procedimentos e as praticas
utilizadas para a execugao dessas atividades, em veiculos de facil acesso, pre-
ferencialmente em seus sitios eletronicos (Brasil, 2018, art. 23).

Fica bastante evidente a necessidade de que todos os tratamentos, batimentos
complementares e modificagdes sejam claramente informados as pessoas que prestam
informagdes junto as gestdes municipais. Algumas dessas informacgdes estao dispo-
niveis nos normativos do MDS e no proprio site do érgao, como na area de perguntas
frequentes, mas em linguagem de dificil compreensao e, aparentemente, mais focadas
em esclarecer as gestées municipais do que o cidadao.
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Ressalta-se que essa discussao deve se inserir em um debate mais amplo.
Na perspectiva de Vicent Dubois, em sua obra Contréler les assistés (Dubois, 2021), a
questao deve ser inserida nos debates sobre as varias formas de controle dos quais
sao alvo as populagdes mais vulneraveis, principalmente aquelas beneficidrias de pro-
gramas sociais. A exemplo do que aconteceu no Brasil, Dubois analisa que a Francga
também migrou de um modelo baseado na benemeréncia em que a filantropia privada e
as igrejas tinham papel central para um modelo em que o direito a protegao e a minimos
sociais prevalece. No entanto, paulatinamente, estaria ocorrendo uma mudanga rumo
a um modelo de caridade publica. No sentido de que, ao conceder beneficios, o Estado
também assumiria um papel de tutela e de avaliagdo moral dos assistidos — como
quando a igreja, ao oferecer um prato de comida, também cobra a presenc¢a na missa.

A luta contra a fraude esta umbilicalmente ligada a essa agenda, pois pari passu
deixa de ser um processo de verificagdo administrativa e se transforma em um meca-
nismo central de controle da politica social. Trata-se de uma faceta moral e simbdlica
em que o combate a fraude dos beneficios sociais ganha centralidade. As praticas
administrativas de controle recebem grande apoio da politica, ja que podem reverberar
de forma positiva sobre segmentos dominantes na sociedade e, por conseguinte, nos
representantes (politicos).

A questao é tratada sobre vérios prismas, tais como: i) a arquitetura burocratica
para corresponder a necessidade de controle; ii) a diferenca de controle entre diferen-
tes politicas, como a tributdria e a social — em que a tributdria estabelece métodos
menos invasivos e até em menor quantidade que aqueles voltados para o publico mais
vulneravel, além de utilizar exaustivamente tecnologias de informacgao e estatisticas
como instrumentos de controle; e iii) a maneira como essas rotinas de controle afetam
os cidadaos assistidos. Outros autores também ja apontaram que os mais vulneraveis
percebem que sao alvo de um processo de controle que nao atinge de igual forma
todos os cidadaos beneficiarios de servigos ou beneficios publicos (Eubanks, 2018).

Dessa forma, hd um equilibrio a ser perseguido, alicercado em um tripé: i) como
simplificar o acesso a servigos e beneficios, considerando seus instrumentos — por
exemplo, o Cadastro Unico; i) como ajudar o cidaddo a acessar a integra dos seus direi-
tos previstos em lei e apoiar as gestdes locais nessas ofertas; e iii) como estabelecer
controles que nao onerem a sociedade como um todo com pagamentos indevidos,
mas que nao inviabilizem o acesso dos mais vulneraveis, em fungao de multiplos e
extensos controles.
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6 A TITULO DE CONCLUSAO: MUDANGAS EM POLITICAS PUBLICAS

Em 2023, o Cadastro Unico completou 21 anos. Assim, deve enfrentar os desafios de
chegar a idade adulta. E necessario reafirmar a sua personalidade e o papel relevante
que desempenhou nos anos anteriores; porém, nos proximos anos, devera fazer mais
e melhor, para continuar sendo o instrumento central de combate e enfrentamento
da pobreza. Nesse processo de amadurecimento, € necessario garantir os ganhos da
histéria recente, bem como facilitar a vida do cidadao e servir de base para a conso-
lidagao de um rol de politicas publicas que contribuam efetivamente para a reducao
das vulnerabilidades. Isso tudo em tempos de restri¢ao fiscal e recrudescimento dos
indicadores sociais.

Ao longo do texto, as experiéncias internacionais, bem como a analise de iniciati-
vas nacionais de moderniza¢ao do Estado que se consolidaram ao longo dos ultimos
anos, trouxeram inspiracdo para se pensarem as alternativas para o Cadastro Unico.
Ha possibilidades de incorporagao de tecnologias na melhoria das interfaces com os
cidadaos, na interoperabilidade entre os sistemas que propiciariam maior qualidade das
informacgdes ou maior agilidade nas atualiza¢des, bem como na constituicdo de meca-
nismos mais precisos para definir a elegibilidade para os diversos programas sociais.

Dessa forma, os elementos disruptivos para a efetivacao da tradicional infraestru-
tura de poder (Cingolani, 2023), apontados na introducéo deste artigo, estdo presen-
tes quando pensamos na entrada mais efetiva do Cadastro Unico no mundo digital.
No entanto, conforme analisado ao longo desse texto é necessario considerar as carac-
teristicas nacionais de forma que a tecnologia traga beneficios e nao se configure como
um empecilho entre o cidadao e o Estado.

Sem objetivar retomar as discussoes realizadas, de forma resumida, pontuamos
os pontos levantados inicialmente. O primeiro elemento disruptivo esta relacionado
a reducao da presenca fisica do aparato estatal, como ficou evidente em fungao dos
limites de infraestrutura de conexao e de habilidades para lidar com o mundo mediado
pela internet e dispositivos (computadores, celulares etc.) — nesse estdgio, ainda é
necessaria a permanéncia de multiplos canais. O segundo elemento esta relacio-
nado a coleta de dados e a analise das necessidades de forma mais rapida e efetiva.
Essa deve ser questao central na proposi¢cao dos proximos passos para evolugao do
Cadastro Unico. No mundo do aprendizado de méaquina, inteligéncia artificial, entre
outras tantas tecnologias de anadlise de grande volume de dados, é imprescindivel
pensar na modernizacao dessa ferramenta a oferta de beneficios e servigos cada vez
mais adequados e segmentados aos varios perfis de vulnerabilidade.
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A andlise e a reformulagao dos formuldrios podem ser o0 mote para se pensar em
novos mecanismos de coleta (aproveitando informagdes presentes em outras bases
de dados) e coletando-se menos informacdes diretamente da familia — o que tornaria
inclusive o tempo de preenchimento do formulario nos Cras muito menor.

Necessario observar, no entanto, que, para além das questdes tecnoldgicas, é
necessario compreender o que/quem sera o motor dessas mudangas. Quando se con-
sidera a questdo da mudanca em politicas publicas (policy change), a literatura aponta
duas principais formas para que isso ocorra. A primeira seria de forma incremental, em
que camadas de mudancgas seriam colocadas no projeto original, complexificando a
politica e adequando-a as novas demandas sociais. A outra seria a forma atipica, a qual
implicaria a mudanga em ideias, instituigcdes e processos politicos nos quais a politica
esta inserida e o resultado seria uma mudanga “particularmente inovadora” (Howlett,
Ramesh e Perl, 2013, p. 234). Esse tipo de mudanga exige um conjunto de instabilida-
des — envolvendo desde o sistema politico até alteragées no proprio subsistema de
politica com mudanga significativa de atores e paradigmas.

0 Cadastro Unico vem, ao longo dos anos, experimentando mudancas incrementais,
em que capacidades estatais sdo mobilizadas e eventualmente desmobilizadas para
se atingirem novos objetivos determinados pelo contexto politico-institucional (Direito,
Koga e Licio, 2022). O histérico dessa politica de identificagcdo de vulnerabilidades
sociais aponta para uma dependéncia de trajetdria no sentido piersoniano, visto que
as mudangas de politicas publicas sdo onerosas e que a tendéncia é que instituigcdes
e atores defendam o modelo existente e que resistam perante mudancas mais estru-
turais (Pierson, 2000).

A adequacao do Cadastro Unico a realidade digital da interoperabilidade e da
coordenacao de politica envolveria ndo apenas custos de alteragao de processo, mas
também o desenvolvimento de novas capacidades estatais e mudancgas, bem como
negociagdes sobre papéis e objetivos dos programas — por exemplo, transferéncia
condicionada de renda — e dos servigos socioassistenciais, e até mesmo uma altera-
cao dos paradigmas no campo em que a assisténcia social se instituiu. Dessa forma,
mesmo que as mudangas sejam realizadas de forma incremental, sera necessaria
vontade politica, envolvimento e renegociagao dos envolvidos no campo.

Desse ponto, observamos trés elementos que podem funcionar como propulsores
e alicerces relevantes para a mudanca. O primeiro é que o Cadastro Unico seja efeti-
vamente compreendido como uma tecnologia social, transformando a participagao
social e o foco no cidadao elemento constitutivo desse processo. A escuta, avaliagao
e compreensao das necessidades dos cidadaos e das suas dificuldades e percepcgdes
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deveriam ser o norte da mudancga para o mundo digital. Os outros dois aspectos ja
tratados ao longo desse texto sdo: a transformacao digital e a LGPD.

As iniciativas de transformacao digital no ambito do governo federal tém apresen-
tado historico e avangos continuos e consistentes (Brognoli e Ferenhof, 2020), mesmo
com a demanda de melhorias relevantes (Mesquita, 2023) e a necessidade ainda pre-
mente de se alavancar essa agenda nos niveis subnacionais (Lafuente et al., 2021).
Apresentaram-se iniciativas como a tentativa de estabelecer uma identidade robusta
para quem transaciona via rede mundial de computadores (por exemplo, gov.br), bem
como a reafirmacgao e disponibilizagdo de instrumento para o compartilhamento de
dados ja em posse do governo federal de forma a simplificar a vida do cidadao.

A LGPD completa esse quadro ao advogar a necessidade de transparéncia no
uso e tratamento que esses dados recebem, bem como nos caminhos que devem ser
construidos de forma a facilitar que o cidadao saiba o que esta sendo realizado com
seus dados e por que érgaos/ empresas estao sendo utilizados.

Este texto buscou identificar caminhos possiveis para o aperfeicoamento do Cadas-
tro Unico na era digital, o que envolve trilhar ao menos dois caminhos interrelacionados.
O primeiro consiste em nao coletar dados que ja estejam disponiveis ao poder publico.
Isso significa fazer com que bases governamentais interoperem e constituam fonte de
dados confidvel. Assim, a coleta de informagdes do cidadao e familia se daria apenas
para dados ainda nao disponiveis — sendo que cabe a familia optar pelo meio que
entenda mais facil ou adequado, via atendimento presencial ou por meio de tecnologias
(aplicativos, sites etc). Outra caminho possivel a partir do uso intensivo da tecnologia
seria a construcao de um sistema complementar com dados de servigos e beneficios
que organize as ofertas e coordene o conjunto de politicas que contribuem para uma
mudangca positiva no patamar de vulnerabilidades apresentado pela familia, como parte
da consolidacao do estado de bem-estar social brasileiro.
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