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Apresentacao

Este curso é o resultado de uma demanda do Ministério do Género, da Crianga e da Acc¢ao

Social (MCGAS) e do Instituto Nacional da Acgdo Social (INAS) ao Programa da Unido Européia

Sobre Sistemas de Protecdo Social (EU-SPS) — com o apoio financeiro da Unido Europeia, da

OCDE e do Governo da Finlandia - para reforgar as capacidades do MGCAS e do INAS em M&A
e familiarizar os técnicos de ambas instituicoes com as evidéncias de outros paises sobre os
impactos da protegdo social, os principios da avaliagdo de impacto, e a ligagdo entre o desenho
de programas, implementacgao e avaliagdo e sistemas de gestido de informagao e producao de

dados para a monitoria e avaliagdo. O Centro Internacional para o Crescimento Inclusivo, uma

parceria do governo do Brasil e do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento,
apresentou a proposta vencedora em um concurso realizado pelo programa EU-SPS. Sendo

desta forma a instituicao responsavel pelo desenho e implementacao do curso.


https://www.thl.fi/en/web/thlfi-en/research-and-expertwork/projects-and-programmes/eu-social-protection-systems-programme-eu-sps
https://www.thl.fi/en/web/thlfi-en/research-and-expertwork/projects-and-programmes/eu-social-protection-systems-programme-eu-sps
http://www.ipc-undp.org/

Registos Unicos: desenvolvimento, implementagio e usos da informagdo para
monitoria e avaliagao.

Leticia Bartholo (IPEA/IPC-IG)

Introdugao

Imagine que vocé esta responsavel por gerenciar os programas sociais de seu Pais, voltados
aos mais vulneraveis. Vocé sabe que sdo cinco os principais deles e cada um se dedica ao
atendimento de um conjunto especifico de vulnerabilidades que atingem os individuos ao
longo de seu ciclo de vida. O primeiro programa é voltado a melhoria da alimentacao infantil,
por meio de transferéncia direta de renda as familias e do acompanhamento nutricional das
criancas. O segundo objetiva promover a escolarizacdo das criangas, também por meio do
repasse de beneficios financeiros, mas desta vez aliado ao acompanhamento da frequéncia
escolar. O terceiro se dedica a melhorar as condicdes de saneamento e habitacdo das
familias que vivem sem acesso adequado a agua, ao esgotamento sanitario e a energia
elétrica, priorizando as que vivem em areas de risco. O quarto é um programa de estimulo
a qualificacdo profissional de jovens e adultos. E o quinto identifica idosos em situacdo de
pobreza e transfere a eles um beneficio financeiro mensal suficiente a sua sobrevivéncia

digna.

Cada um desses programas tem publicos especificos e cada um deles trabalha com um
conjunto de varidveis socioeconémicas também especifico e distintos mecanismos para
definir quem deve ser atendido. Mas, examinando os dados estatisticos de seu Pais, vocé
percebeu que existe similaridade nos publicos atendidos por esses programas: se

concentram em algumas areas geograficas e nos 30% mais pobres da populagdo.

Observando isso, vocé, como gestor desse conjunto de programas sociais, se perguntou:
serda que as familias atendidas sdo as mesmas? Sera que uma crianga que deixou o programa
de apoio nutricional conseguiu acesso ao programa de escolarizacdo? Serd que as criancas
do programa de apoio nutricional e mesmo os idosos pobres estdo tendo acesso ao
programa de saneamento basico? Essas familias estdo melhorando de vida? Sera que ha

como redesenhar algum dos programas, para que atinjam resultados mais favoraveis?

Agora imagine que vocé é um cidaddo pobre e com pouquissimo acesso a informacgao. Vocé
tem quatro filhos, com idades que variam de dois a 19 anos e foi a um escritdrio da agdo
social, porque o vizinho Ihe disse que poderia receber um recurso financeiro do Estado para

apoio a criagdo dos filhos. Nesse escritério, vocé conseguiu inscrever seu filho de dois anos



no programa de apoio nutricional. Mas foi informado de que, se desejasse se inscrever nos
outros trés programas a que tem direito (melhoria habitacional, apoio a escolarizacdo das
criangas e qualificagdo profissional de seu filho jovem), vocé deveria ir a outros 3 escritérios
e se informar sobre quais documentos sdo necessdrios e sobre como fazer a inscricdo. Vocé
terd, portanto, de gastar, no minimo, mais 3 dias para resolver isso. E, mesmo sendo um
cidaddao com pouquissima informacdo, vocé pensou: por que eu ndo posso ir a s6 um

escritorio e resolver tudo de uma vez?

Esses dois exemplos, muito simples, nos mostram como a vida do cidaddo e do gestor de
politicas publicas poderia ser facilitada se as informacdes das politicas de protecdo social
fossem integradas. Talvez ainda mais relevante, pode-se perceber como a integracao dos
servicos e informacGes melhora a prépria protecao social ao permitir uma maior coesao ao
conjunto de politicas, antes desconectadas, podendo ser ofertadas como um pacote de
intervengdes sinérgicas com mais chance de efetivamente diminuir a pobreza e outras

situacdes de vulnerabilidades experimentadas pelos cidaddos de um Pais.

Mas integrar as politicas de protecdo social ndo é tarefa facil. Requer de vontade politica a
capacidade de coordenacgdo institucional; da aquisicdo ou desenvolvimento continuo de

hardwares e softwares a melhoria das informac&es acessiveis a populagao.

Este texto objetiva |he apoiar no entendimento sobre o desenvolvimento de sistemas
integrados de informacdo para as politicas de protecao social. Considerando a centralidade
que tém adquirido as discussdes sobre os registos Unicos para a integracao dessas politicas,
o debate sobre o desenho e a implementacdo de registos Unicos recebe destaque no texto.
E uma leitura simples e introdutdria, que busca apresentar algumas dimensdes que tém de
ser levadas em consideracdo para o desenvolvimento de registos Unicos, seu uso pelos
programas sociais e para a construcdo de sistemas integrados de informagdes. Para o
estabelecimento dessas dimensdes, tomamos como base as sistematizacdes feitas sobre as
experiéncias internacionais e, pela prdpria trajetdria profissional dos autores, com énfase
nos desafios e oportunidades da experiéncia brasileira de implementagdo do Cadastro Unico

e sua utilizacao pelos programas sociais.

O texto se estrutura em cinco secdes. A primeira expde as vantagens politicas e operacionais
da integracdo das informacGes para as politicas de protecdo social, enquanto a segunda
apresenta de forma breve os componentes essenciais a essa integragdo: um Registo Unico
e um Sistema Integrado de Informagdes Sociais (SIIS). A terceira se¢dao aborda aspectos

institucionais e administrativos importantes a serem considerados no desenho e



implementac3o do Registo Unico, enquanto a quarta se dedica aos aspectos operacionais e
tecnoldgicos. Por fim, a quinta secdo debate o uso da informac3o do Registo Unico para fins
de monitoria e avaliacao do préprio Registo e de seus programas usuarios, tal como levanta

alguns aspectos relevantes para a construcdo de um SIIS.

Antes de iniciar o texto, um aspecto deve ficar claro ao leitor: em politicas publicas, ndo
existe o jeito certo de fazer, tampouco o exemplo a ser seguido. Existem boas experiéncias,
gue devem ser compartilhadas entre os paises e consideradas, por cada um deles, conforme
sua trajetdria politico-institucional, as caracteristicas e necessidades de sua populacdo e
suas condicdes econdmicas, sociais, financeiras e tecnoldgicas. Os pontos elencados neste
texto, ndo pretendem ser, portanto, nenhuma receita do que deve ser feito, mas somente

um estimulo a reflexdo sobre como fazer.

1. Vantagens politicas e operacionais do estabelecimento de sistemas integrados de

informacgdo para as politicas de protegdo social:

Como vimos na Introducdo, estabelecer uma abordagem sistémica integrada dos dados e
das informacodes utilizados pelas politicas de protecdo social contribui para que o Estado
atue de forma coordenada em relagdo as diversas vulnerabilidades vivenciadas pelos

individuos ao longo de seu ciclo de vida.

Segundo Barca e Chirchir (2014), sdo trés os principais objetivos que tem guiado os paises
no estabelecimento desses modelos integrados. O primeiro é promover a coordenacao,
supervisdao, monitoramento e avaliacdo das politicas: por meio da integracdo, vocé pode ver
qual individuo ou familia recebe qual beneficio, ou participa de cada programa, evitando
superposicoes e duplicidades, mas também facilitando o planejamento entre diversas areas
da protecdo social e o estabelecimento de estratégias coordenadas de monitoria e avaliagdo

entre 0s programas sociais.

O segundo é consolidar os processos de focalizagao de publico dos programas sociais, por
meio da criacdo de um indice de focalizacdo que sera usado por varios programas. Isso nao
significa que todos os programas sociais usardo o mesmo indice, mas sim que havera um
conjunto de informagGes focalizadas para parcela da populagdo, que permitird aos

programas sociais atenderem seus publicos especificos, dentro de um universo comum. Isso



possibilita diminuir os erros de exclusdo e inclusdao, ampliando a cobertura dos pobres e

reduzindo o atendimento dos ndo pobres, ndo elegiveis para determinado programa social.

O terceiro é a integracdo de operacgdes e servicos com vistas ao atendimento do cidadao,
isto é, constituir mecanismos pelos quais o cidaddo possa, num Unico local (ou em poucos),
fisico e/ou virtual, obter informacdes sobre um conjunto de programas de protecédo social e
inscrever-se para participar das iniciativas que sdo de seu interesse e se adequam a seu
perfil. Nesse tipo de integracao, a forma como é desenhado o atendimento do cidaddo ndo
sera o mero reflexo da fragmentagao existente na gestdo das politicas de protecdo social
entre os setores de governo. A execugao dos programas de protecao social pode ocorrer de
modo setorial, mas o acesso a estes pelo cidaddo é facilitado pela existéncia de um “balcao
Unico de servicos”.! Esse balcdo n3o necessariamente serd Unico e os tipos de politicas de
protecdo social que os cidaddos podem acessar por ele variam entre os paises: em alguns,
mais focalizados, o balcdo se volta aos mais pobres e a sua inscricdo em programas de
transferéncia de renda. Em outros, mais amplos, programas de acesso ao mercado de

trabalho ou de habitagdo também podem ser acessados (Ebken, 2014).

Esses trés objetivos observados empiricamente se traduzem em vantagens politicas e

operacionais da integra¢do, conforme salientam Barca e Chirchir (2014):

Vantagens politicas:

(i) Abordagem mais equitativa na distribuicdo dos recursos, baseada em informacgdes
objetivas e comparaveis;

(ii) Intervengdes mais efetivas sobre as situacGes de pobreza, vulnerabilidade a pobreza
e choques negativos (perda de emprego, desastres naturais, etc)

(iii) Maior transparéncia e controle, ja que as informacgGes podem ser mais facilmente
acessadas e comparadas;

(iv) Construgdao de vinculos mais fortes entre arcabougos institucionais e politicas
econdmicas e sociais;

(v) Aumento do conhecimento sobre a pobreza e a vulnerabilidade — tanto num

momento especifico do tempo, quanto ao longo do tempo.

Vantagens operacionais:

L Em inglés, o termo utilizado é Single Window Services.



(i) Melhoria dos feedbacks e da supervisao, tornando os gestores mais comprometidos

com as politicas publicas sob sua responsabilidade;

(ii) Diminuicdao de duplicidade de esforcos entre setores e programas da protecdo
social;

(iii) Redugdo da duplicidade de atendimento e das fraudes;

(iv) Possibilidade de facilitar a transicao das pessoas e familias entre programas sociais,

conforme mudem suas circunstancias;

(v) Estabelecimento de respostas mais efetivas em situa¢des de emergéncia.

A elas, podemos acrescentar um maior respeito do Estado ao cidaddo, na medida em que a
integracdo pode facilitar o acesso as politicas de protecdo social, principalmente se o Pais

chega ao nivel de implementacdo de um balcdo Unico de servigos.

2. Componentes sistémicos essenciais para a integragao de informagdes de politicas de

protecdo social

Os componentes da integracdo vao variar conforme os objetivos de cada Pais e os niveis de
integracdo que se pretende realizar. Mas, conforme apontam Barca e Chirchir (2014), sdo dois
0s componentes basicos para estabelecer sistemas integrados de informacdes para a protecao

social.

O primeiro é o estabelecimento de um Registo Unico. Um cadastro social disposto numa base
de dados que contém um conjunto de informacbes de identificacdo e caracterizacdo
socioeconOmica dos individuos e seus domicilios, permitindo que os programas sociais
selecionem e acompanhem seus beneficiarios.

Figura 1 — Cadeia de atividades para a entrega de programas sociais.
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Fonte: apresentacao de Kathy Lindert (Banco Mundial) disponivel em

https://wwp.org.br/sites/default/files/ppt/Semina%CC%81rio%20Internacional%20Base%20de%20Dados%
2C%205%20e%206%20abril%20-
%20Kathy%20Lindert%2C%20Interoperability%20in%20Social%20Programs%20%28English%29.pdf, slide 9.

Seguindo a cadeia tedrica de entrega acima, a maioria dos programas ou servicos sociais
comegam suas atividades com uma estratégia de busca ou oferta, em seguida realizam o registo
das informacGes dos potenciais beneficiarios, o que possibilita conhecer as suas necessidades e
situacdo social. Se alguns dos programas serdo ofertados para o mesmo publico, como para as
familias de baixa renda, entdo faz sentido econ6mico que este primeiro bloco de atividades seja
unificado. Esta unificagdo, além de evitar a duplicacao de esforgos de cadastramento, normaliza
e padroniza os protocolos, procedimentos e conceitos por trds das informag¢bes e de seu
processo de coleta. Isso também é desejavel, na medida em que se queira realizar uma analise
posterior de sobreposi¢do e ou complementariedade de programas incidindo sobre uma mesma

populagdo.

Na maior parte dos paises, o que se chama Registo Unico ndo é, em realidade, Unico, pois
existem outros registos administrativos que funcionam para outras politicas publicas. Por isso,
devemos entendé-lo como um cadastro social que serve a um conjunto de programas de
protecdo social, sendo passivel de atualizacdo e submetido a checagens de consisténcia das
informac&es (Barca e Chirchir, 2014). O Registo Unico requer um sistema especifico para si, no
qual as informacg0es serdo registradas, atualizadas e passardo por checagens e validagdes.

Seguindo na cadeia de entrega de um programa, tem-se um segundo bloco de atividades que

dizem respeito a gestao dos servigos e beneficios entregues. Inicia-se com a decisdo do cidadao
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de requerer o programa e do governo de determinar qual sera o valor do beneficio ou servico e
guando, onde e como o entregara. Neste momento podem surgir discordancias de parte a parte
gue leve a necessidade de se recorrer ou auditar as decisdes administrativas. Em havendo
concordancia quanto a selecdao do beneficiario, o processo segue para a efetiva entrega do
servico ou beneficio, por meio dos meios de pagamento pertinentes, equipes e equipamentos

onde o pagamento ou servico serd dispensado.

O nivel da efetiva entrega do programa ou servico exige um sistema de acompanhamento que
regista seus diversos eventos, especificos de cada programa, como as datas e locais de saque,
os bloqueios e desligamentos, além de registos mais qualitativos como os avangos ou
dificuldades familiares, educacionais, de inser¢do econdmica, dentre outros relevantes. Assim,
o segundo componente sistémico é um ou mais sistemas que permitam a gestao dos programas
sociais - um software que transforme os dados em informacdo que pode ser acessada e
analisada. Esse sistema é vinculado ao Registo Unico e acrescido de outros dados especificos
necessarios a gestdo dos programas sociais. Segundo Barca e Chirchir (2014), se este sistema
gerencia a informacdo de um sé programa social costuma ser chamado, na literatura, de Sistema

de Gestdo de Informacgdes (em inglés, Management Information System).

O monitoramento de um dado programa pode ser realizado por meio do sistema de gestdo
especifico do programa, mas o monitoramento integrado de uma estratégia que agrega diversas
intervencdes parte do vinculo entre o Registo Unico e os sistemas de gest3o especificos dos
programas sociais, integrando as informagdes entre esses programas de protec¢do social e,
algumas vezes, entre eles e outros setores das politicas publicas, bem como inquéritos ou censos
estatisticos. Este é o terceiro componente sistémico, um Sistema Integrado de Informagoes
Sociais (SIIS)%. O SIIS, por meio dessa integracdo de informacdes, tem a potencialidade de
facilitar o monitoramento e a avaliacdo dos programas de protecdo social em seu conjunto

(Azevedo et al, 2012).

Observe que, idealmente, um Registo Unico e um SIIS n3o se confundem com os sistemas de
gestdo dos programas sociais. O Registo Unico é uma base de dados que fornece a esses
programas informag¢des para que identifiquem e selecionem seus beneficidrios, conforme
caracteristicas especificas. O acompanhamento dos beneficidrios em cada um dos programas,

a partir de sua sele¢do pelo Registo Unico, deve ser feito por sistemas de gestdo especificos de

2 Em inglés, Integrated System for Information Management (IMIS), conforme Barca e Chirchir (2014)



cada um deles, que estardo vinculados ao Registo Unico por meio do conjunto de informacdes
de identificacdo de cada individuo. Esse conjunto de informacdes contém um numero
identificador para cada individuo e domicilio cadastrado, seja este de uma base de identificacao
civil pré-existente ou gerado pelo préprio registo Unico. Por seu turno, o SIIS é alimentado por
informacdes do Registo Unico e dos sistemas de gestdo dos programas sociais, mas tem o
objetivo mais amplo de integrar a informacdes entre areas e facilitar o monitoramento conjunto

das intervencgdes.

E importante frisar que a entrega de servicos e programas de maneira integrada e de qualidade
exigem inumeros sistemas ao longo da cadeia, que ndo se resumem a esses trés componentes
basicos, mas sdo subsidiarios ou derivam desses sistemas de informacdo, podendo ser médulos
dos mesmos. E o caso de sistemas de registo de m3o de obra e capacitacdo de equipes da a¢do
social ou, na ponta da entrega dos servicos e programas, sistemas integrados de gestdo de caso,
por meio do qual a acdo social pode, de forma atualizada e integrada, consultar em nivel de
familia e pessoa todos os programas, servicos e registos, quantitativos ou qualitativos, da acdo

social, pericias, dentre outros.

Figura 2 — Componentes sistémicos essenciais de politicas publicas integradas.
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SIIS
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Fonte: elaboracdo dos autores baseado em Barca e Chirchir (2014).

3. Desenhando e implementando um Registo Unico: aspectos institucionais e

administrativos
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A elaboracdo de um Registo Unico traz algumas quest&es iniciais: 1) quem vai coordena-lo? 2)
Quem se responsabilizara por alimentar esse registo de informacgdes? 2) Como garantir que seja
realmente usado por um conjunto expressivo de programas de protecdo social? 3) Como
garantir que seus dados sejam usados adequadamente, com o respeito a privacidade dos
cidaddos cadastrados? 4) Que informagGes devem ser coletadas, como, quando e por quem? 5)
Como garantir que essa informag¢Oes sejam atualizadas? 6) Como estabelecer checagens e

validac¢do das informag&es?

3.1 Coordenagdo intra e intergovernamental

No que tange a coordenagao, se o objetivo é de que o registo seja nacional, claro que sera o
governo central que tera sua coordenacgdo principal. Barca e Chirchir (2014) apontam que as
melhores praticas internacionais indicam que a administracdo do Registo Unico deve estar numa
unidade suficientemente independente daquelas que realizam a gestdo dos programas que o
utilizam. Isso é positivo, pois preserva a possibilidade de coordenacdo do Registo Unico,
garantindo que ndo se reduza a interesses de programas especificos. Em outros termos, isso
facilita que o Registo Unico preserve sua natureza de base nacional utilizada para a selecdo de
beneficidrios de programas de protecao social e ndo seja confundido com os sistemas de gestao
préprios dos programas a que serve. Essa autonomia n3o implica que o Registo Unico deve ser
surdo as demandas de informacdo desses programas, ja que, se isso acontece, ele possivelmente
deixara de ser utilizado, descumprindo seu objetivo. Implica, sim, que ele se mantera permeavel

as necessidades dos programas, mas sem que isso o descaracterize.

No entanto, esse arranjo independente nem sempre é possivel e ndo necessariamente sera o
melhor, pois em alguns contextos o Registo Unico ndo é criado do zero, mas a partir de cadastros
de programas pré-existentes, ou em fungao de um programa mais expressivo. Nesse caso, o
Registo Unico pode ter um programa-guia — aquele que, por sua amplitude e expressividade, é
capaz de promover e induzir a coleta e a atualizagdo dos dados das familias de forma satisfatéria,

possibilitando, entdo, que outros programas sociais aproveitem desse esforco.

Barca e Chirchir (2014, 37) identificam, nas experiéncias dos paises, quatro modelos de coleta

de dados nacionais para o Registo Unico:
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1) Modelo centralizado, no qual os dados s3o coletados diretamente pelo Registo Unico e
nao por programas especificos, como sdo os casos do Chile e da Indonésia;

2) Modelo centrado num programa social, onde os dados sdo coletados pela rede de
operacdo de um programa social especifico e os demais programas se utilizam dessa
base nacional, como é o caso brasileiro, em que a rede de operacdo do Cadastro Unico
€ a mesma do Programa Bolsa Familia;

3) Modelo consolidado, em que as bases dos diversos programas sao sistemicamente
vinculadas, criando um Registo Unico — s3o os casos da Africa do Sul e do Quénia; e

4) Modelo consolidado virtualmente, no qual em realidade ndo ha um Registo Unico, mas
a criacdo de vinculos ldgicos sistémicos, a partir do Sistema Integrado de Informacdes

Sociais. E o caso argentino.

Ainda sobre a responsabilidade pela coleta dos dados, a depender da estrutura administrativa
e do nivel de descentralizacdo do Pais, a operacdo do Registo Unico pode estar compartilhada
com os governos subnacionais, de modo que sdo eles os responsaveis por coletar e atualizar os
dados das familias cadastradas. Barca e Chirchir (2014) apontam que o fato dos governos
subnacionais conhecerem as caracteristicas socioecondmicas da localidade faz com que tenham
mais capacidade de localizar quem deve ser cadastrado. Porém, dado que o orcamento dos
programas que utilizam o Registo Unico é fundamentalmente nacional, pode também haver um
incentivo para que os governos locais cadastrem familias fora do perfil definido para o Registo
Unico. Por isso, é preciso que o governo nacional crie mecanismos de controle para monitorar a
fidedignidade dos dados coletados, tal como de incentivos aos governos subnacionais para que

coletem os dados das familias corretamente.

Quando sdo os governos subnacionais os responsaveis pela coleta e atualizagdo dos dados, por
ser essa uma tarefa essencial a qualidade do Registo Unico, claro que eles terdo a coordenacdo
local das atividades. Mas, ainda assim, é ao governo central que cabe a coordenag¢do nacional
do Registo Unico, incluindo a proposi¢io do desenho e o estabelecimento de instrumentos
formais de participagdo dos governos subnacionais em sua gestao, tal como os mecanismos de

incentivos e controle acima mencionados.
Em termos bdsicos, o que é importante observar no arranjo institucional escolhido para gerir o

Registo Unico é de que tenha capacidade de coordenacdo entre os setores envolvidos no

governo central e nos governos subnacionais (quando for o caso) e guarde a independéncia
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suficiente em relacdo aos 6rgdos gestores dos programas sociais especificos, a fim de que ndo

seja indevidamente descaracterizado em seu objetivo ou funcionamento.

Um aspecto relevante é que, do ponto de vista normativo, o Registo Unico ndo esteja em normas
inferiores aquelas utilizadas pelos programas sociais, pois isso pode facilitar descaracterizacdes
em contextos de baixa capacidade de coordenacdo governamental. Tome como exemplo um
Registo Unico de um Pais, instituido por uma norma infra-legal que define seu publico como os
30% mais pobres da populacdo. Tudo corre bem, o Registo se consolida e é amplamente
utilizado, até que é criado, por Lei, um programa social especifico, definindo seu publico como
as pessoas inscritas no Registo que facam parte dos 40% mais pobres da populacdo. Neste caso,
por forca de Lei, que é uma norma superior aquela que determinou o publico alvo do registo,
teria de haver ampliagdes no universo do publico alvo do Registo Unico, sem que
necessariamente tenham sido feitas avaliagdes mais detidas sobre o impacto dessa
determinacdo para sua operacao, financiamento ou para a focalizacdo dos demais programas

sociais.

Mas, para que os programas sociais de fato usem o Registo Unico ndo bastard a existéncia de
normas adequadas, é preciso que vejam vantagens em sua utilizacdo. E necessario, portanto,
que o Registo Unico resguarde sua natureza de base de selecdo de beneficiarios, sendo
permeavel as necessidades de informacdo dos programas sociais especificos. Este é um

equilibrio de dificil definicado.

De um lado, n3o seria desejavel que, para além do esforco que o Registo Unico ja faz de coleta
de informacgdes, um dado programa fosse obrigado a empreender esforgo similar para coletar
informacGes complementares de forma recorrente e sistematica. Se houver coleta de
informacGes complementares que seja ditada pela necessidade de entrevistas, pactuacbes
especificas, orientagdes ou pericias junto as familias e pessoas ja pré-selecionadas pelo

programa utilizando-se apenas as informagdes ja coletadas pelo Registo Unico.

De outro lado, o Registo Unico ndo podera dar conta de toda a necessidade de informagdes dos
programas, pois 0 mesmo serve a todos igualmente e empreende um esforgo de coleta maior
que o publico alvo restrito de um dado programa. Assim, deve manter seu foco num bloco de
informagdes mais usuais e basicas, sob risco de aumentar sobremaneira seu custo operacional.
Por fim, o Registo Unico deve ser fornecido aos envolvidos por meio de acesso adequado a

gestdo cotidiana de cada programa social, implicando numa estratégia diversificada de
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disponibilizacdo das informag¢Ges acompanhada de investimentos significativos em Tecnologia
da Informacdo. Para formalizar esses acessos, convénios e outros termos de acordo de uso dos

dados devem ser estabelecidos.

3.2 Privacidade do cidadao e sigilo das informagodes

O Registo Unico terd informagdes identificadas da populacdo e o objetivo é de que sejam
utilizadas pelos programas de protecdo social, o que torna a questdo do sigilo de informacgdes
um desafio: afinal, como garantir a privacidade do cidadao, quando o que se deseja é que a

informacao seja utilizada de forma ampla, por gestores de varios programas sociais?

Como veremos a seguir, na secdo sobre Registo Unico, um aspecto fundamental é que as
pessoas nele inscritas saibam por que estdo se cadastrando e que uso sera dado as informacgdes
prestadas. Uma das formas de garantir isso é por meio de um comprovante de cadastramento,
que seja entregue ao cidaddo quando de sua inscricdo no Registo Unico, contenha as
informacgdes necessarias sobre os objetivos e as formas de utilizacdo dos dados e por meio do
gual o cidaddo formalize sua anuéncia a eles, ou seja, que haja consentimento informado. Isso,
por si, ndo garante que as informacdes nao sejam utilizadas indevidamente, mas facilita que a
populacdo seja esclarecida sobre os usos devido e indevido, podendo apoiar no
acompanhamento desse controle.

O consentimento prévio e informado dos cidadaos, donos de suas informagdes, além de
reconhecido internacionalmente como uma boa pratica no que tange a privacidade e sigilo das
informacdes, pode ajudar a proteger a gestdo do Registo Unico de pressdes superiores para
desvirtuar o uso das informagdes, ao delimitar o escopo de sua divulgacdo aquele consentido.
Ou seja, disputas politicas dentre da prépria maquina estatal podem levar ao mau uso do dado,
como sua utilizacdo dos para realizar investigacdes policiais da populagdo que foi registada para
protec¢do social, e ndo o contrdrio! Um exemplo cldssico desse tipo de conflito de interesse é o

uso das informagdes pessoais por estados totalitarios para empreender perseguicdes e prisdes.

Outro aspecto importante é que, conforme a legislacdo de privacidade individual e sigilo das
informacgdes de cada Pais, os usudrios das informagdes identificadas sejam esclarecidos sobre
sua responsabilidade na utilizagdo dos dados e a quais penalidades podem ser submetidos em
caso de uso abusivo da informagdo. Aqui também é importante a formalizagdo e a anuéncia de
cada usuario referente a essas regras, a fim de que possa ser efetivamente responsabilizado em

caso de uso indevido das informacdes.
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As informagbes ndo devem estar completamente abertas indiscriminadamente a todos os
profissionais envolvidos na gestdo do Registo Unico, nem de seus programas sociais usuarios.
Antes, é adequado que os sistemas de manejo dos dados tenham camadas de acesso, de
maneira que cada gestor somente possa acessar as informacgoes de que tem necessidade para
a realizagdo de seu trabalho. Considerando a importancia desses sistemas para o Pais, é
importante que os sistemas observem regras de seguranga da informacdo, no que o uso das
normas ISO sobre o tema podem ser bastante Uteis. Exemplo de medidas de seguranga da
informacdo estd no estabelecimento de: i) backups periddicos, para evitar perda da informacgao;
ii) mecanismos de detecgdo de invasGes, para evitar acesso hackers; e iii) do controle de acesso,
gue vai garantir que o usuario acesse somente a camada de informacdo a que tem direito e vai

manter a rastreabilidade de qual o uso que cada pessoa fez do sistema e em que momento.

4. Desenhando e implementando um Registo Unico: aspectos operacionais e

tecnoldgicos

4.1 Sobre o conjunto de quesitos do inquérito

O conjunto de questdes que deve compor o Registo Unico serd definido conforme as
necessidades de identificacdo de beneficidrios dos programas sociais a que ele servird. Mas

algumas diretrizes para essa definicdo podem ser estabelecidas.

Primeiro, conforme aponta Osério et al (2014), é preciso que o Registo tenha um nucleo de
dados de informacdes de identificacdo dos individuos. CompGem esse nucleo aquelas
informacbes que sdo permanentes ao longo da vida do individuo, tais como: nome, nome da
mae e documentos de identificacdo civil (nascimento, morte, biometria). Esse nucleo de dados
permite tanto o estabelecimento de um ndmero Unico para cada cidad3o nesse cadastro social,
quanto de vinculos sistémicos entre o Registo Unico e os sistemas de gestdo especificos dos
programas sociais que dele se utilizam. Por isso, podemos chama-lo de tabela de elos (Osério et
al, 2014). Como a maior parte dos paises ndo possui um numero Unico para cada cidadao, a
tabela de elos do Registo Unico pode permitir que ele converse com outros registros
administrativos pré-existentes, por exemplo, de trabalhadores formais ou de informagdes
tributarias. Essa comunica¢cdo pode servir, de forma importante, a prépria avaliacdo da

fidedignidade dos dados reportados ao Registo Unico.
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Neste primeiro bloco a experiéncia de pesquisas longitudinais e de registos administrativos de
maior longevidade aponta para que o subgrupo de informacgdes de contato com o cidaddo, como
enderecos, telefones e e-mails sejam passiveis de atualizagdo mais corriqueira e facilitada para
o cidadao. Isto é util para reduzir as perdas de ‘acompanhamento’ do usuario ao perder-se o
contato com o cidaddo. Assim, aumentam as chances de sucesso de campanhas de atualizacao
do registo e de outros eventos prementes. Esse mdédulo de informacgdes pode ter processo de
coleta diferenciado, com instrumentos de auto-preenchimento online ou de entrevista via

telefone.

Segundo, o Registo Unico precisard ter informacdes socioecondmicas da pessoa, sua familia e
seu domicilio que sejam Uteis aos programas sociais que dele se utilizam ou pretendem utilizar.
No entanto, é preciso lembrar que o Registo Unico ndo se confunde com sistemas de
acompanhamento de cada programa, de forma que deve conter somente um conjunto minimo
de informagodes necessarias a sele¢ao dos beneficidrios pelos programas. Mesmo que gestores
de politicas publicas e pesquisadores muitas vezes desejem saber muito de cada individuo, é
preciso lembrar que quao mais conciso for o conjunto de informacdes perguntado ao cidadao,
mais se ganha na qualidade da informacdo e se diminuem os custos de aplicacdo do inquérito e
de formacdo do cadastrador (Osdrio et al, 2014). Além disso, economiza-se também o tempo

gue o cidaddo despende ao se cadastrar ou atualizar as informacdes.

Neste ponto talvez seja util distinguir dois subgrupos de informacdes. O primeiro sdo aqueles
quesitos ja bastante difundidos de caracterizacdo basica das familias e pessoas que guardam
correlagcdo com os conceitos ja utilizados pelo instituto oficial de estatistica ou outros registos
administrativos. Nesse caso, algumas informagdes coletadas podem até ndo ser diretamente
utilizadas pelos programas como critérios de elegibilidade (como viver em habitacdo precaria,
ter idoso no agregado familiar ou apresentar um nivel de consumo abaixo da linha de pobreza
monetaria), mas servem para monitorar a qualidade da informacdo cadastral, bem como a
focalizagdo dos programas, ao possibilitar a correlagdo com as varidveis efetivamente utilizadas
para a elegibilidade ao programa. Assim, quesitos como rural-urbano podem nao ser utilizados
por nenhuma politica, mas sdo essenciais para quase todos os indicadores de monitoria e

avaliagoes.

Por vezes também é necessdrio incluir no Registo Unico quesitos pouco difundidos em
inquéritos, censos ou outros registros, mas que sdo de suma importancia para a pratica da

politica publica. Nesse caso, o Registo Unico pode ser um catalizador e indutor de sua
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normalizacdo e padronizagdo, como a classificacdo de comunidades, etnias, linguas, deficiéncias,

dentre outros.

Terceiro, a documentacdo obrigatdria exigida das pessoas no momento do cadastramento deve
ser suficiente, mas ndo excludente. Isto é, documentos de identificacdo e comprovacao das
condicdes socioecondmicas declaradas sdo importantes tanto para garantir que cada cidadao
sera cadastrado somente uma vez, quanto para contribuir com a fidedignidade das informacoes
do Registo Unico. Mas nio se pode tornar obrigatéria a apresentacdo de documentos que n3o
sejam acessiveis massivamente pela populagdo que se deseja cadastrar, sob o risco do Registo
Unico tornar-se uma porta fechada a essa populacdo. No caso em que mesmo os documentos
civis mais basicos sdo inacessiveis a parcela da populacdo mais vulnerdvel, o ideal seria
estabelecer meios para que as pessoas possam fazer esses documentos de forma acoplada ao
cadastramento. Uma possibilidade seria fazer mutirdes de documentacdo nos locais que
concentram o publico alvo do Registo Unico; outra seria montar escritérios de documentagdo

nos mesmos locais ou em locais préximos onde ocorrera a inscricdo para o Registo Unico.

Quarto, é preciso avaliar, no estabelecimento do conjunto de informacdes socioeconémicas, a
aderéncia conceitual dos critérios de selecdao utilizados pelos programas sociais. Isto é,
examinar se critérios de selecdo que parecem ser os mesmos sdo efetivamente iguais, ou se
possuem distin¢do. E, neste ultimo caso, se podem ser unificados, ou se a forma de coleta das
informac&es do Registo Unico deve ser flexivel para abranger os conceitos distintos com os quais
operam os programas. Isso porque, por vezes programas sociais definem seus publicos pelo
mesmo significante, mas com distintos significados. Por exemplo, é possivel que programas
sociais tenham distintos conceitos de familia — que um deles considere familia como a unidade
nuclear formada por lacos de parentesco e que outro identifique familia como unidade de
consumo, i.e., pessoas que moram no mesmo domicilio e dividam renda e despesas. Essa
checagem parece elementar, mas, caso ndo seja feita em tempo oportuno, pode gerar desde
retrabalho na composi¢do do Registo Unico até sua n3o utilizacdo por programas sociais que

potencialmente poderiam utiliza-lo.

Uma saida para impasses na definicdo dos dados é chegar ao conceito mais amplo possivel que
contenha e contemple as diferentes defini¢des dos programas, como é o caso controverso da
conceituacdo de agregado familiar. Temas como poligamia e critérios de familia que so

consideram jovens ndo emancipados sdao impasses comuns nessa seara.
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Quinto, é importante que os quesitos do inquérito do Registo Unico guardem aderéncia com
aqueles coletados pelas pesquisas domiciliares do drgao de estatistica oficial. Isso é relevante
basicamente por dois motivos: i) os institutos oficiais de estatistica tém, geralmente, ampla
experiéncia na coleta de dados da populacdo e os quesitos de suas pesquisas foram testados
junto a ela. Ou seja: sabe-se que as pessoas entendem o que esta sendo perguntado; e 2) essa
aderéncia auxilia que as informagdes estatisticas possam validar os dados do Registo Unico e
identificar a existéncia de informacgdes do ultimo que ndo estdo sendo corretamente coletadas.
Por exemplo, pode-se analisar o comportamento das respostas dadas a pesquisa domiciliar e ao
Registo Unico num mesmo quesito, detectando qual informagdo precisa ter sua coleta

melhorada (Osorio et al, 2014).

Sexto, é importante que haja um comprovante de cadastramento que fique de posse da familia
— um documento que dé a ela a certeza de que foi cadastrada, pelo qual ela saiba quais os
objetivos do Cadastro e do uso da informacdo e formalize sua concordancia com isso. Faz-se
interessante que este comprovante contenha um extrato das informacdes declaradas que foram
essenciais para a elegibilidade aos programas e que possam mudar muito ao longo do tempo,
bem como a data da declaracdo. Esse conjunto de informacdes permite ao cidadao checar a
atualidade de seu ultimo registo, podendo induzir a um novo registo se a situacao ja foi alterada.
Além disso, o conjunto de informacdes protege o cidaddo de eventuais erros ou ma fé de

agentes administrativos locais.

Sétimo, ainda que exista aderéncia com os quesitos das pesquisas domiciliares do Pais, é
importante que o inquérito do Registo Unico seja testado junto a uma amostra da populagio
que se deseja cadastrar. Por vezes, fazer o teste com uma amostra representativa da populagado
pode ser muito caro e invidvel para o Pais, mas se pode realizar o teste numa amostra ndo
representativa, composta por subgrupos da populagdo a ser cadastrada que possam apresentar
diferengas na interpreta¢do dos quesitos do Registro (ex: populagdes urbanas X populagées

rurais).

E interessante que o teste seja feito por profissionais que v3o realizar o cadastramento, ou ao
menos por pessoas com perfis proximos a estes, e que passem pelo processo de formacao
desenhado. Assim, serdo submetidos ao teste ndo sé o formuldrio, mas também o préprio
conteldo de capacitagdo. Ademais, o pré-teste deve indicar o tempo médio dispendido por
quesito do questionario, levando a uma avaliacdo de custo-beneficio de cada pergunta, se¢do e

dimensdo pesquisada. Quanto menor o questiondrio mais sua gestdo e coleta serad barata e
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melhor a exatiddao e completude do mesmo. Nao obstante, perguntas de checagem cruzada,
bem como perguntas que introduzem os temas sdao importantes técnicas de questionario. Saber
os custos e beneficios de cada pergunta leva a um maior poder de barganha com os

demandantes da informacado: os gestores de programas sociais.

No caso em que a coleta de dados for realizada pelos governos subnacionais, é interessante que
estes sejam chamados e ouvidos na elaboracdo do inquérito do Registo Unico, o que, além de
garantir maior adequacao deste as realidades locais, pode ampliar a legitimidade do processo
de construgdo do Registo Unico entre as esferas subnacionais, possibilitando maior apoio a sua

implementacao.

4.2 Sobre a coleta e a atualizagdo dos dados

Tao importante quanto definir o conjunto de quesitos do inquérito é estabelecer quem vai fazer
a coleta de dados e como. Como vocé viu na se¢do anterior, a coleta pode ser feita pelo governo
central, ou por governos subnacionais. Em ambos os casos, sera feita por profissionais que
devem ser adequadamente formados para fazer a aplicagdo do inquérito junto as familias.
Lembre-se de que é na coleta correta que reside a maior chave para o sucesso da qualidade dos
dados do Registo Unico, de modo que muita atencdo deve ser dada ao treinamento das pessoas
para a atividade. Esse treinamento pode ser presencial ou por meio de estratégias de educacao
a distancia e, idealmente, é interessante requerer algum tipo de certificacdo formal. A
informacdo das capacitacdes e certificacbes devem ser registradas em sistema proprio para

avaliar-se o custo-efetividade e cobertura das mesmas.

Se as equipes definidas para a coleta de dados sofrem de bastante rotatividade de profissionais,
a estratégia de formacdo estabelecida precisara ser continua, de forma a assegurar que todos
os profissionais possam acessar o treinamento. A formagao basica precisa conter orientagdes
sobre como abordar as pessoas no momento do inquérito (com respeito, objetividade e
imparcialidade), explicagdes conceituais sobre todos os quesitos constantes do inquérito e

orientagdes sobre seu preenchimento adequado.

Os inquéritos podem ser preenchidos no papel e depois digitados no sistema, ou diretamente
no sistema. Muitas vezes a realidade dos paises requerera que formularios em papel sejam
usados. Mas, na medida do possivel, é valido que isso seja evitado. Primeiro, porque os dados

coletados em papel ampliam as possibilidades de erros de informagdo. Isso porque ndo sdo
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submetidos a criticas e travas de entrada de inconsisténcias, como as que existem no sistema, e
geram mais uma etapa de entrada de erros — na passagem do papel para o sistema; segundo,
porque o registro em papel amplia os custos envolvidos na coleta de dados; terceiro, porque
torna o procedimento de registro mais moroso (etapa de preenchimento do papel mais a etapa
de preenchimento do sistema) e quarto, porque necessitara de locais para armazenamento e

arquivo dos formuldrios preenchidos.

Se o pais possui uma boa infraestrutura de internet, os inquéritos podem ser preenchidos
diretamente num aplicativo on line, o que torna o cadastramento praticamente imediato. Mas
se isso ndo acontece, é possivel desenvolver um aplicativo que permita o preenchimento e
armazenamento das informag¢des de forma off line, que possam ser entdo posteriormente
transmitidas, pela internet, a base de dados nacional. Na maioria dos casos é interessante ter
uma estratégia mista, off-line e online de captura dos dados, para dar conta de especificidades
locais, bem como de eventuais problemas sistémicos, sendo possivel manter sem interrupcdes

o atendimento as familias.

Ha, basicamente, duas formas de coleta de dados: o cadastramento por demanda e a
abordagem censitdria. O cadastramento por demanda, como o préprio nome sugere, é aquele
em que o representante da familia busca sua inscricdo junto aos escritérios nos quais é feito o
cadastramento. A abordagem censitaria é aquela em que os cadastradores vao a cada domicilio

gue potencialmente deve ser cadastrado e realizam a inscricdo da familia.

O cadastramento por demanda tende a ter um custo operacional menor, porque a tendéncia
serd que quem estda fora do perfil definido para o Registo Unico ndo busque o cadastramento,
de forma que o poder publico tende a gastar menos por cadastrar majoritariamente quem estd
dentro do perfil. No entanto, como as pessoas mais pobres e vulneraveis sdo as menos
informadas ou com maiores limitagdes de mobilidade, é possivel que tenham dificuldade em
saber que podem se inscrever e onde devem fazé-lo, risco que é bastante diminuido na
abordagem censitaria (Castaneda e Lindert, 2005). Ainda, a abordagem censitaria facilita que
alguns quesitos do inquérito sejam preenchidos com mais fidedignidade (como aqueles sobre
as caracteristicas do domicilio), por observagdo do entrevistador, e que as pessoas ndo deixem
de se cadastrar, porque se esqueceram de levar algum documento obrigatério ao local de
cadastramento. Porém, na abordagem censitdria, a atualizacdo das informagdes fica mais

dificultada, pois a pessoa sé podera atualizar quando for buscada para isso pelo poder publico.
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E, como o custo da abordagem censitaria ndo é baixo, dificilmente o poder publico podera

realiza-lo mais de uma vez ao ano.

O uso combinado das duas formas de coleta é capaz de ampliar o acesso da populacdo ao
cadastro e a qualidade dos dados. Pode-se, por exemplo, utilizar a abordagem censitdria em
locais com grande concentracdo das familias a serem cadastradas e estabelecer postos fixos de
cadastramento em locais onde esta concentracao é menor. Ainda, podem ser feitos mutirdes de
cadastramento nos bairros mais pobres, o que diminui as dificuldades de acesso da populagdo
ao Registo Unico, seja por falta de informac3o ou de meios para se locomover até os postos fixos
de cadastramento. Pode-se também usar o cadastramento por visita domiciliar de um modo ndo
censitario, isto é, escolhendo quais domicilios visitar — aqueles mais pobres; ou com pessoas
com deficiéncia; ou que possuem indicios de prestacdo inveridica de informacdes, etc. Sobre a
montagem de postos fixos de cadastramento, é importante que eles funcionem num hordrio
acessivel a populacdo que deseja se cadastrar. Por exemplo, se a populacdo mais vulnerdvel esta
majoritariamente no trabalho durante os dias Uteis da semana, uma boa ideia seria fazer com

gue esses locais funcionem também pelo menos durante um fim de semana do més.

Segundo Barca e Chirchir (2014), a experiéncia internacional demonstra que paises que utilizam
as duas formas de cadastramento de maneira combinada, tendem a ter mais capacidade de
atualizar o Registo Unico. E isso é fundamental para que de fato exista um Registo Unico e ndo
somente um retrato estanque da populacdo mais vulneravel, que perdera a utilidade com o
passar do tempo. A periodicidade de atualizacdo dos dados sera estabelecida por cada Pais,
conforme sua necessidade e condi¢des operacionais e tecnolédgicas. Mas um ponto importante
a ser avaliado é qual a tendéncia de mudanca das varidveis coletadas ao longo do tempo e qual
a importancia dessas varidveis para a implementacdo dos programas sociais e o
acompanhamento dos beneficidrios. Por exemplo, se o endereco das familias é um quesito que

tende a se modificar a cada 2,5 anos e é varidvel importante para os programas sociais,

possivelmente serd prejudicial que o Registo seja atualizado somente a cada 4 anos.

Importante também lembrar que a manutencdo de escritérios de cadastramento em
funcionamento constante contribui para que as familias possam reportar mudangas em seus
dados com facilidade. No entanto, é possivel que elas ndo tenham incentivo para atualizar
mudancas socioeconémicas positivas, ja que isso pode levar a sua saida de determinado
programa social. Nesse caso, uma postura mais ativa do poder publico para a atualizagdo dos

dados é necessaria. Um mecanismo que pode ser util é avaliar, por meio das caracteristicas
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socioecondmicas constantes do Registo Unico, a vulnerabilidade das familias & pobreza, por
exemplo, e chamar aquelas identificadas como menos vulnerdveis para a atualizacao de dados,

ou fazé-la por meio de visita as familias.

Qualquer que seja a opcao do Pais, resta claro que um componente essencial para que o registo
chegue em quem tem que chegar e seja atualizado é que as pessoas sejam devidamente
informadas sobre quem deve se cadastrar e para qué, onde podem fazé-lo, quais documentos
deve levar e quando e onde devem atualizar os dados. Para tal, é importante montar uma

estratégia de comunicagdao com os agentes locais e com as familias.

Alguns paises também realizam a atualizacdo sistémica de alguns grupos de dados, isto é,
atualizam dados do Registo Unico a partir de algum outro registro administrativo a ele vinculado
de forma sistémica, que tenha sido atualizado. Um exemplo simples seria a exclusdo de pessoas
da familia no Registo Unico, a partir da informacdo de seu 6bito fornecida pelo sistema nacional
de 6bitos. A utilidade desse tipo de atualizacdo, no entanto, requer trés certezas: primeiro, que
a base utilizada para atualizar o Registo Unico tenha de fato qualidade suficiente; segundo, que
a possibilidade de erros na informacdo ou existéncia de homonimos seja muito pequena; e
terceiro, que, em caso de erro, o cidadao prejudicado possa facilmente corrigir a informacao, de

forma a ndo ser prejudicado.

4.3 Sobre o sistema de Registo Unico

Como vocé percebeu no item anterior, muita aten¢ao deve ser dada ao sistema de Registo
Unico. E preciso de hardwares com memdria e capacidade de processamento que deem vazio
a necessidade do sistema. E preciso de softwares ageis que permitam o processamento da
informacdo. E é preciso também que haja cuidado na especificagdo do sistema, isto é, no
desenho do roteiro que definira o que o sistema deve fazer, como deve fazer e quais os critérios
de validagdo que serao estabelecidos para verificar se o sistema esta funcionando corretamente.
Softwares muito modernos serdo mal aproveitados se sao mal especificados, o que vai gerar,
por parte dos gestores das politicas publicas, insatisfacgdo com os resultados do sistema,
decorrentes de erros, insuficiéncia de fun¢des, ou lentiddo de processamento de dados, entre
outros motivos. Os profissionais que especificam os softwares nao serdo, via de regra, os
mesmos que trabalham no cotidiano da gestdo do Registro Unico. Por isso, para que o software

utilizado seja bem especificado, duas diretrizes sdo bastante validas.
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Primeiro, é necessario que os profissionais que especificardo o sistema tenham contato amplo
com a equipe responsavel pela gestdo do Registro Unico. N3o s6 a realizacdo de entrevistas
sera importante, para entender o que essa equipe deseja do sistema, mas se sugere também
gue os responsaveis pela especificacdo possam participar do dia a dia da equipe de gestao, por
um periodo suficiente para o entendimento de suas necessidades relativas ao sistema de
Registro Unico. Segundo, é muito importante que toda essa especificagio seja documentada
de forma suficiente e clara, de maneira que rotatividades nas equipes responsaveis pela

manutencdo do sistema ndo gerem instabilidades em seu funcionamento.

Se a alimentacdo do sistema sera feita pelos governos subnacionais, a sugestdo feita para a
definicdo dos quesitos do inquérito se mantém: que sejam chamados a participar de sua

construcdo, contribuindo com a qualidade do desenho do software de coleta de dados.

Por fim, é preciso prever de antemado mecanismos para monitorar a préprio funcionamento e
adequacao do software e das regras de negdcio de cada uma de suas funcionalidades. Esforcos
para monitorar o funcionamento ou queda do sistema, como rob0s, velocidade das conexdes
(pings) e um simples telefone de atendimento ao gestor local do tipo call center leva a detecgdo

rapida de problemas em novas e velhas rotinas do sistema.

4.4 Sobre a validagdo dos dados

A validagdo dos dados do Registo Unico pode se iniciar quando da prépria digitacdo no
sistema, por meio de criticas cruzadas que impec¢am a entrada de inconsisténcias de informacao,
geralmente derivadas de erros de digitacdo. Por exemplo, o sistema deve estar preparado para
barrar o registo de informacdo de determinado grau de escolaridade cuja idade da pessoa ndo
a permita ter, ou do registro de filhos para a pessoa que reportou nao ter filhos. Essas travas no

sistema serao definidas no momento de sua especificagao.

Outra forma Uutil de validacdo dos dados do Registo Unico pode ocorrer por meio de
compara¢ées com dados de outros registros administrativos, ou mesmo de pesquisas

domiciliares.

As validagOes mais usuais e primordiais com outros registros sdo aquelas que permitem o registo
de documentos e enderecgos previamente cadastrados na autoridade competente. Usualmente

chamadas de tabelas auxiliares, podem ser importadas com periodicidade fixa e armazenadas
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no préprio sistema de Registo Unico ou podem ser consultadas pelo aplicativo de forma online
diretamente no ‘servi¢o’ provido pela autoridade dona da informacdo. O primeiro método de
importacdo de dados é mais barato, requer menos conectividade, mas exige atualizacdes
periddicas do aplicativo do Registo Unico no nivel central e no nivel local. O servico online,
chamado também de webservice, é mais efetivo, mas custa mais caro, exige maior
conectividade e nem sempre é disponibilizado pelo provedor da informacao.

Também se podem comparar informac¢des de renda, trabalho e composi¢cdo familiar, por
exemplo. Isso pode ocorrer ja no momento do cadastramento ou na atualizacdo de dados, por
meio de vinculos entre o sistema de Registo Unico e os de outros registros administrativos que
permitam o contraste das informacgdes on line via webservice. E pode também ocorrer apds a
inscricdo ou atualizacdo dos dados, por meio de cruzamentos offline feitos entre o Registo Unico
e os outros registos. Essas informacdes sdo, via de regra, mais dificil de integrar ao sistema de

Registo, mas seus custos e beneficios devem ser avaliados pelo gestor.

Em todas as possibilidades, serd necessaria uma chave comum entre as bases que permita o
cruzamento e, na inexisténcia de um nimero Unico para cada cidadao, o uso da tabela de elos
supre essa necessidade. Também em ambos os casos é importante que sejam consideradas a
temporalidade e a qualidade do registro administrativo que sera tomado como parametro de
avaliacdo do Registo Unico. Isto é, é preciso ter a garantia de que a base escolhida como
pardmetro tem um grau de atualizacdo préximo ao do Registo Unico, pois nada adianta
comparar dados que estdo muito desatualizados. Do mesmo modo, é preciso assegurar que a
base de dados usada como parametro tenha um nivel de qualidade maior ao do Registo Unico.
Caso isso ndo ocorra, o custo-beneficio desse tipo de validacdo sera desinteressante e, em vez
de qualificar o Registo Unico por outras fontes administrativas, a tendéncia sera de fazer
exatamente o contrario, ainda com a possibilidade de gerar questionamentos indevidos sobre

sua fidedignidade.

Box: experiéncia de batimento offline de informagdo do Cadastro Unico do Brasil com outros
registros administrativos

O Cadastro Unico para Programas Sociais do Brasil, implantado em 2003, foi anualmente

cruzado com informagdes de outros registos administrativos desde 2005 no sentido de apontar

erros nos registos de renda e pobreza. Ao longo de sua histdria, houve inimeras evolugbes da

metodologia de pareamento com outras bases de dados, bem como nos calculos para se chegar

a conclus3o se ha ou ndo uma divergéncia com a informac3o registada no Cadastro Unico.

Inicialmente, houve dificuldade generalizada de entender a pertinéncia do processo em relagdo
ao beneficio do Programa Bolsa Familia. Ou seja, foi precisou atuar no sentido de evitar que os
beneficidarios do programa e os agentes publicos municipais interpretassem ndo ser possivel
acumular emprego formal com o beneficio. Para isso, a gestor nacional fez diversos
esclarecimentos, informando que é possivel, sim, acumular, desde que, mesmo com o
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rendimento formal, a familia ndo tenha saido das linhas de pobreza utilizadas pelo Programa.
Este aprendizado levou a uma maior cautela na divulgacdo dos resultados dos batimentos em
nivel individualizado.

Avangando para os anos de 2009 e 2010, a coordenagao nacional do Cadastro realizou, por
recomendacdo dos orgdos de controle, uma ampla averiguac¢do, usando como referéncia os
cruzamentos com bases diversas, como a de propriedade de veiculos (Renavam) e, pela primeira
vez, o Cadastro Nacional de Informacgdes Sociais que abrange os beneficiarios do sistema de
protecdo contributiva (INSS). O grande esfor¢o de apuragao feito pelos agentes locais trouxe um
novo aprendizado: de que, para auditar o seu registo é preciso garantir a utilizacdo de registos
administrativos que sejam verdadeiramente mais fidedignos que o Cadastro Unico. Com o
esforgo de entrevista dos municipios, foi verificado que a grande maioria dos apontamentos nao
se confirmou, havendo casos de uso da identidade do cidaddo registado no Cadastro Unico para
a posse de bens e veiculos que ele desconhecia, ou era utilizado por terceiros, evidenciando a
ampla existéncia de registos ‘laranja’ no Renavam, no qual a propriedade é registada sob o nome
de outrem para que ndo vincule o verdadeiro proprietario ao patriménio obtido com meios
ilicitos.

A partir de 2011, com o lancamento da estratégia Brasil Sem Miséria, o Cadastro Unico se
consolidou como o principal e mais amplo instrumento de inclusdo das familias de baixa renda
nas politicas publicas brasileiras. Assim, as Averigua¢des Cadastrais qualificaram o registo de
cada vez mais familias, impondo a adog¢do de formas de convocacdo mais eficientes: (i) houve
um aprimoramento das formas de comunicacdo ja existentes, com amplas campanhas de leitura
do comprovante de pagamento do Programa Bolsa Familia e a realizacdo de diversos grupos
focais com as familias, para a validacdo da comunicacgdo elaborada pelo gestor nacional; (ii) a
viabilizacdo de contratos para o envio de cartas as familias; e (iii) o escalonamento de publicos,
visando também escalonar o envio de cartas, mensagens e as acdes de repercussao de
beneficios, para que fosse possivel diluir ao longo do tempo a demanda de atendimento nos
postos de cadastramento.

Hoje a tarefa tornou-se tdo herculea em termos nacionais que a gestao jd aponta a necessidade
de se substituir parte do esfor¢o das averiguagdes off-line por mecanismos mais simples e
menos custosos de checagem online das informagGes com outros registros administrativos, por
meio de webservices do CNIS integrados ao aplicativo de entrada do Cadastro Unico, por
exemplo. Apesar de racional, este passo ainda esta pendente de vontade politica do governo
brasileiro.

Para alguns paises, pode ser legalmente viavel cruzar os dados identificados das pesquisas
domiciliares com os dados do Registo Unico. Como as pesquisas domiciliares costumam ter boa
qualidade, serd um ganho real para a qualidade do Registo, lembrando que os dados precisam

ter temporalidade comparaveis.

5. Transformando os dados em informag3o para fins de monitoria do Registo Unico, dos

programas sociais e para a construgao de um SIIS

Conforme vocé viu nas se¢des anteriores, um Registo Unico, para se manter dindmico e em

funcionamento adequado, precisa ser util aos programas sociais que dele se utilizam. Em outros

25




termos, é preciso que o conjunto de dados coletados dé origem a informagGes acessiveis aos
gestores dos programas sociais especificos, para fins de sua operacdo, monitoramento e
avaliagdo. Se o Pais opta pela construcao de um SIIS que integre informacgdes dos programas de
protecdo social, ou, mais além, integre também informacdes de politicas publicas de outros

setores, o uso adequado dos dados do Registo Unico serd também essencial.

Como vocé viu na Aula 1, a partir da conceituagdo de Di Virgilio e Solano (2012), monitoria e
avaliacdo fazem parte do ciclo de vida de uma intervencdo social. A monitoria é uma atividade
continua e permanente, realizada durante toda a intervengdo, que objetiva verificar em que
medida os resultados planejados estdo sendo atingidos. A avaliacdo é uma atividade pontual,
especifica, feita para medir o desempenho da intervengo. E “a emissdo de um juizo de valor
sobre uma intervencdo, permitindo a formulacdo de conclusdes com relagdo ao que se observa
a partir de uma escala mais ampla, analisando aspectos como por exemplo o desenho da

intervencdo e os seus impactos, tanto previstos como nao previstos” (Nogueira e Sawyer, 2017).

Na literatura sobre monitoria e avaliacdo, ha, muitas vezes, debates que ndao permitem fixar o
limite diferencial entre as atividades de monitoria e as avaliacdes de processo e mesmo de
resultados. Esse é um debate no qual ndo vamos nos ater aqui, porque, para os objetivos do
entendimento do uso do Registo Unico para fins de monitoria e avaliacdo, o eixo condutor
principal é a compreensdo de que o Registo Unico serve a construcdo de indicadores de
processos e resultados que terdo utilidade a monitoria e a avaliagao do(s) programa(s) de

protecao social implementado(s) a partir de suas informagoes.

Mas, antes disso, os dados do Registo Unico devem ser transformados em informagdes que
viabilizem a monitoria e avaliagdo do préprio Registo Unico. Informacdes que permitam
monitorar e a qualidade dos dados coletados, no que tange a sua consisténcia, fidedignidade e
atualizagdo, tal como avaliar a gestdao do Registo, isto é, se sua operagdao esta ocorrendo

conforme esperado.

Seja para o monitoramento e a avaliagao do préprio Registo, de programas sociais especificos
ou para a construcdo de um SIIS, o bom uso do Registo Unico para fins de monitoramento e
avaliacdo dependera da construcdo de indicadores adequados a estas finalidades, construidos
conforme o desenho e os objetivos do que se deseja monitorar/avaliar. Um bom rol de

indicadores de monitoramento/avaliacdo sera, portanto, favorecido se for antecedido pela
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construcao de uma matriz légica, que especifique os objetivos das iniciativas, insumos,

produtos resultados e impactos esperados (Osorio et al, 2014, 126).

5.1 Informagdes para a monitoria e avaliagdo do Registo Unico

Conforme vocé viu na secdo 2, o préprio Registo Unico requer um software que transforme os
dados coletados em informacgdes Uteis a seus gestores. A definicdo do conteldo e da forma com
a qual esses dados devem ser disponibilizados sera feita, claro, conforme as necessidades
apontadas pela equipe de gestdao do Registo. Mas, basicamente, é preciso que esses dados
permitam ao gestor, de forma facil e tempestiva, identificar se os processos envolvidos no
Registo Unico estdo funcionando a contento. Sera necessaria a construg3o de indicadores sobre
o perfil das pessoas e familias cadastradas, tal como sobre os processos que fazem o registo
funcionar — como sistematizacdo dos dados sobre os responsaveis pela coleta de dados e seu
treinamento; execucdo orcamentaria, entre outros. Precisam permitir a identificacdo de
possiveis problemas na coleta de dados e no processamento das informagdes pelo sistema de
Registo Unico, tal como possibilitar que os gestores antecipem questdes atinentes a gestio do

Registo que precisam ser trabalhadas, antes que virem um problema.

Como exemplos de questdes Uteis & monitoria e a avaliacdo de processos do Registo Unico,
temos: os dados coletados no inquérito estdo completos? Sdo identificadas duplicidades de
cadastros? Ha informacdes inconsistentes identificadas a partir do préprio Registo Unico, ou de
seu cruzamento com outras bases de dados (quando houver)? As familias estdo com registos
dentro dos parametros adotados para a atualizacdo? Quais familias estdo com registos
desatualizados e quais ficardo no curto prazo? Quantas e quais familias foram inscritas ou
tiveram as informacdes atualizadas em determinado periodo (Ultimo més ou ano)? O ndmero
de pessoas e familias cadastradas esta de acordo com o esperado? O numero de cadastradores
para cada localidade estd adequado? Todos eles passaram a contento pelo treinamento para a
coleta de dados? E importante que as informagdes estejam disponiveis em niveis de
desagregacdao que permitam identificar se os problemas ou inconsisténcias estdo, por
exemplo, concentrados em alguma(s) localidade(s). E importante também que possam ser
desagregados ao nivel da familia e do individuo, o que permite resolver inconsisténcias

encontradas, como por exemplo, erros de documentac¢ao ou duplicidades de cadastros.

Figura 3 — Exemplo de componentes sistémicos principais e auxiliares de um Registo Unico.
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Informagdes agregadas sobre as caracteristicas da populagdao cadastrada também serdo
importantes para acompanhar a fidedignidade dos dados, pois podem ser comparadas aquelas
informacgdes disponibilizadas por meio dos institutos de estatistica oficiais, permitindo

avaliagdo de discrepancias que indiquem problemas na coleta de dados.

5.2 Informagdes para a operagao, monitoria e avaliagao de programas sociais

Vimos que o Registo ndo é o sistema de gestdo especifico de um programa social e, portanto,
nao had que se requerer que contenha todos os dados necessarios a sua operacao e
monitoramento. Porém, um Registo Unico util contera dados para que os programas sociais
selecionem seu publico, de forma satisfatoria (pode ofertar todos os dados necessdrios a
sele¢do, ou, minimamente, os dados mais relevantes para tal). Certamente o programa social
requerera, para sua operagdo, parte ou totalidade do nucleo de dados de identificacdo de
pessoas constante do Registo - a tabela de elos, conforme secdo 2. Um sistema de gestdo
especifico de um programa social também conterd os dados do Registo que permitem

identificar altera¢des de caracteristicas da pessoa/familia que modifiquem o status da
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participa¢do da pessoa/familia no programa. Essa modificacdo de status pode levar, por

exemplo, a acréscimos nos valores dos beneficios pagos ou a saida do Programa.

Em relacdo a monitoria e avaliagdo, os indicadores construidos a partir do Registo devem seguir
as necessidades de informacao dispostas na matriz légica, citada no inicio desta secdo. No caso
de programas de transferéncia de renda, Osério et al (2014, 124) apontam os seguintes
subconjuntos de indicadores, elaborados com base no Registo e nos dados complementares da
operacgdo do programa, contidos em seu sistema de gestao especifico:

(i) Indicadores sobre os beneficidrios e seus pagamentos: informacdes que reflitam o
numero de beneficidrios, o repasse de verbas feito pelo programa (valor global, por
localidade, por familia, por etnia, pessoas beneficiadas direta/indiretamente, local
e data onde o beneficio foi retirado podendo-se examinar a frequéncia de saques
distantes da localidade da moradia, etc) a situacdo do beneficio do beneficiario e da
familia (ex: se o beneficio foi suspenso por falta de cumprimento de alguma regra,
se sofreu acréscimo, ou se a familia foi desligada do programa) e a cobertura do
programa em relacdo aos potenciais beneficidrios identificados no Registo;

(i) Indicadores de recursos humanos infraestrutura do programa social: dados sobre
os profissionais (quantidade, perfil educacional, etc.) e os equipamentos envolvidos
na gestdo (numero de formularios em papel utilizados por localidade, nimero e
caracteristicas dos computadores utilizados, acesso a internet pelas localidades),
dados de produtividade ou auditoria dos profissionais como nimero de beneficios
alterados por operador, nimero de beneficios concedidos acima de um certo valor
por operador, beneficios no nome de operadores ou parentes etc; e

(iii) Indicadores de avaliagdo de processos: objetivam examinar se a operagdo do
programa ocorre como planejado. Exemplos: os beneficidrios atualizam seus

cadastros dentro do prazo? Tém cumprido as regras do programa? etc.

Os dados do Registo sao também importantes para a elaboragao de avaliagdes de impacto do
programa social, que dirao se o programa muda a vida das pessoas e em quais dimensoes. Isso
porque sdo esses dados que permitirdo identificar grupos de participantes e ndo participantes
do programa, que tenham com caracteristicas similares e possam ser comparados para
identificar os efeitos que a participagdo no Programa acarreta na vida das pessoas. A avaliacdo
de impacto tera uma primeira rodada (linha de base) e rodadas sequentes, para as quais o nivel

de atualizacdo do registo torna-se essencial (ex: com enderecos muito desatualizados, perde-se
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parte importante das familias que participaram da linha de base, prejudicando a qualidade das

outras rodadas da pesquisa e, portanto, de seus resultados).

O cruzamento do Registo Unico e dos beneficidrios de um programa social com outros
cadastros administrativos também podem ser utilizados para a composicdo de analises
econométricas que permitam, por meio da comparacdo entre grupos similares, inferir
mudangas ocorridas na vida das pessoas relacionadas a sua participa¢ao no programa social

avaliado.

5.3 A construgao de um SIIS

O SIIS é, por definicdo, um sistema de informagdes que permite a monitoria e facilita a
avaliagdo de um grupo de politicas publicas e a existéncia de um Registo Unico compartilhado
por varios programas sociais facilita essa integragdo, na medida em que prové um ntcleo de
dados de identificacdo Unico, que permite os vinculos entre as bases de dados utilizadas. O SIIS
pode também integrar bases de dados de programas sociais ou outras iniciativas que ndo
utilizem o Registo Unico, requerendo, para tanto, que essas bases compartilhem um nucleo de

identificagdo de pessoas minimamente comum (tabela de elos).

Quao mais programas sociais e setores das politicas publicas estejam envolvidos no SIIS,
melhores serdo os resultados potenciais para a integragdo das iniciativas e seu monitoramento,
tal como para o préprio atendimento ao cidaddo. Ainda, a integragdao, também no SIIS, de
informacgodes dos institutos de estatistica oficiais permite que o sistema funcione ndo sé6 como
ferramenta de monitoria e avaliacdo da protecao social de forma integrada, mas também da
proépria situacdo social do Pais. Isso facilita o0 acompanhamento de mudangas no contexto
socioecondmico do pais que podem impactar nas iniciativas de protegao social (Osério et al,

2014).

A integracdo de sistemas de informagdo de diversos programas sociais e destes com as
estatisticas oficiais requer a harmoniza¢do de conceitos granulares essenciais como agregado
familiar, domicilio, enderecos, unidades territoriais, para que se possa avaliar e planejar
cobertura, focalizacdo, dentre outros, em nivel de desagregacdo relevante para a politica
publica. A cobertura nacional de um programa pode estar adequada, mas a cobertura distrital
pode estar totalmente equivocada. A melhoria de focalizacdo pode ser necessaria nas regides

urbanas, mas ndo nas rurais, e assim por diante. E também nesse sentido que a unificagdo prévia
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dos registos que dado suporte a selecdo de beneficiarios de diversos programas ja queima etapas
de uma futura integracdo, de caracter mais gerencial, em nivel de monitoria e avaliacdo, por

meio de um SIIS.

O esforco de harmonizacdo com as autoridades que definem padrdoes de enderecamento,
telefonia, georeferenciamento, documentos civis bem como de informagdes socioecondmicas
usualmente difundidas nas estatisticas oficiais, é desejavel ja desde a construcdo da estratégia
de protecdo social, depois ao longo da constru¢do do Registo Unico, seguindo para o SIIS. Por
englobar inUmeros parceiros, objetivos e informag¢des, num SIIS os metadados tornam-se
quase tao importantes quanto os proprios dados, ou seja, as informacgdes sobre o dado - sua
exata definicdo conceitual, suas fontes, sua temporalidade, seu método de coleta, seu método
de derivagdo ou calculo, dentre outros. Os metadados sdo importantissimos para reduzir o uso
indevido dainformacdo, e tdo mais relevantes em um ambiente que serve a multiplos interesses,
por vezes conflitantes, como sdi acontecer entre o Ministério da Fazenda e os ministérios da

area social.

Na construcdo de um SIIS que possua esse potencial de monitoramento e avaliacdo da estratégia
de protecdo social de um Pais, alguns passos ganham destaque. Primeiro, sera necessaria uma
boa dose de coordenacdo governamental, que promova uma instancia agregadora da
informacdo e a articulagdo para o uso global do SIIS. Segundo Azevedo et al (2011), esse foi um
dos maiores obstaculos ao uso adequado dos SIIS para monitoria e avaliagdo na América Latina.
Em contextos de politicas publicas marcadas pela fragmentacdo, essa coordenacgdo
possivelmente requerera um bom patrocinio politico do ponto de vista da legitimag¢do do SlIS e,

mais ainda, o fomento do interesse entre os setores envolvidos.

Segundo, o exame detalhado de cada base de dados. Isso inclui a andlise de seu conteldo e de
suas caracteristicas, isto é: dos conceitos das varidveis que a compdem; da forma e
periodicidade com as quais é realizada a coleta de dados; da qualidade do processo de coleta
(quem coleta os dados? Sdo treinados para tal? O sistema de processamento dos dados permite
inconsisténcias?); da fidedignidade dos dados coletados; e das caracteristicas sistémicas da base
de dados. Se essas bases ainda nao estdao completamente documentadas, sera um bom motivo

para induzir que seus gestores elaborem a documentagao de forma suficiente.

Somente esse exame permitird que um terceiro aspecto seja realizado a contento, que se trata

da defini¢cao de quais dados de cada base devem formar o SIIS e de quais indicadores o sistema
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deve conter. Esses indicadores podem servir a monitoria e a avaliagdo dos programas de forma
isolada ou em conjunto e podem ser construidos a partir de uma sé base, ou da integracao entre
elas, conforme os objetivos do que se quer monitorar. O cuidado neste ponto é observar a
importancia de ser construir um conjunto de indicadores que seja conciso e ttil, pois de nada

adianta um rol extenso de indicadores que nao serao utilizados.

Quarto, a definicdo de protocolos de troca e sigilo das informagdes. Os protocolos formalizam
as responsabilidades dos gestores no repasse e uso das informagoes, abrangendo os fluxos, a
periodicidade e as regras de sigilo. As Ultimas, conforme visto na se¢io sobre o Registo Unico,
devem estar claramente formalizadas ndo s entre os gestores das bases que comp&em o SIIS,

mas entre todos os usudrios que acessarao as informacdes identificadas do sistema.

Quinto, é preciso observar que um SIIS tende a ser custoso e a experiéncia internacional tem

mostrado que os paises tendem a contar com financiamento externo para tal (Browne, 2014).

Sexto, e de forma bastante vinculada ao custo do sistema, estd a necessidade de aquisicao ou
desenvolvimento de infraestrutura de tecnologia da informagdo (hardwares e softwares) que

permitam o armazenamento e o processamento da informac3o.

Sétimo, para que um SIIS exerca seu potencial de monitoria e avaliacdo é preciso que a
especificacdo do sistema seja muito cuidadosa e a integragdo entre as equipes de especificacdo
do software e de sua gestdo é essencial para o bom desenho e a disseminagdo do uso do SIIS,
tal como apontado anteriormente para o Registo Unico. E preciso, por exemplo, que o SIIS
guarde informagodes histdricas — ao menos as mudancgas nos dados que geram os indicadores
do sistema, pois so assim sera possivel comparar a situacdo atual com a pretérita (Osdrio et al,
2014). Sugere-se também que o SIIS seja desenvolvido em médulos, de forma que alteracbes
em programas especificos ou mesmo acréscimos de bases de dados sejam facilmente

incorporadas no sistema (Villalobos, 2010).

Por fim, um oitavo aspecto refere-se a facilidade de uso do sistema. E importante que a
ferramenta de acesso aos indicadores construidos seja amigavel e que disponibilize um
diciondrio dos indicadores constantes no sistema. O treinamento para a utilizagdo do sistema
também deve ser elaborado tendo em vista as possibilidades do Pais (treinamento virtual,
presencial ou ambos) e a rotatividade de seus usuarios, a qual, se for significativa, requer a

disponibilidade constante ou bastante frequente de treinamentos.
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