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Epl’grafe

Vocé deve notar que nao tem mais tutu

e dizer que nao esta preocupado

Vocé deve lutar pela xepa da feira

e dizer que esta recompensado

Vocé deve estampar sempre um ar de alegria
e dizer: tudo tem melhorado

Vocé deve rezar pelo bem do patrao

e esquecer que estad desempregado

Vocé merece, VOCé merece

Tudo vai bem, tudo legal

Cerveja, samba, e amanha, seu Zé

Se acabarem com o teu Carnaval?
(Gonzaguinha: “comportamento geral”)



RESUMO

Esta dissertacdo analisa o processo de formacdeemoionalizacdo do Cadastro
Unico para Programas Sociais do governo federailbirm (CadUnico), como instrumento
de implementacao das politicas sociais focalizasparte do suposto de que a construcao
da base de informacdes sobre a populagdo em sitdagdobreza se constitui numa fonte de
conhecimento da realidade, mas, simultaneamenti@naea realidade social, interferindo
sobre a sua construcédo. Essa hipotese assentaabendagem de Pierre Bourdieu acerca da
nogao de espaco social e das lutas sociais, gasaderformas de classificagéo e definidoras
dos estatutos sociais, construtoras, portanto,edidade social experimentada. Buscou-se
responder a trés questionamentos basicos: por Qoverno instituiu um cadastro especifico
para a populacdo pobre? Por que a concessao diéclmende transferéncia de renda esta
vinculada a um Numero de Identificacdo Social? il @ importancia do CadUnico para a
acao publica de enfrentamento da pobreza no Baasil? O texto analisa as contradi¢cdes
inerentes ao mundo do trabalho no capitalismoutisto a relacdo entre pobreza e trabalho,
e entre cidadania e mercado. Especifica tambéns estacdes sobre o contexto brasileiro,
relacionadas ao seu passado escravagista e asgwate institucionalizacdo dos direitos, e
discute os pressupostosfdaalizacaodiante do objetivo de enfrentamento das desigdakla
e da pobreza. A dissertacdo recompde o processmmantacdo dos programas sociais
focalizados, enfatizando as dificuldades e congisi presentes na implanta¢do do CadUnico
e na construcdo de sua base de dados. Debateessdaz@overno para aperfeicoamento e
validagdo do Cadastro, contemplando os usos alguera sido direcionado, notadamente a
construcdo de indicadores sociais, especialmentedice de Desenvolvimento Familiar
(IDF). O trabalho demonstra que o CadUnico foi mmphdo de forma verticalizada e
vinculado a programas setorizados, gerando divgremisiemas no ambito das prefeituras
municipais, mas o aumento da necessidade institalcide dados consistentes sobre a
populacdo pobre, apos a criacdo do Programa Balsdlig (PBF), levou o Governo a adotar
sucessivas medidas corretivas do Cadastro, melihmamualidade e a extensédo da sua base
de informacdes e transformando-o numa importantarfeenta publica de gestdo. Contudo,
ao tempo em que esse Cadastro se constitui numa ¢&@n conhecimento da realidade,
instrumental para as politicas sociais, a sua omeralizacao influencia a realidade social na

determinacdo daugar das familias em condicdo de pobreza. O Numeroddetificacao



Social (NIS), criado para garantinicidadeao Cadastro, converte-se, assim, gradativamente,
numa espécie delentidade sociakfetiva e seletiva do estrato da populacdo “malsed,
como uma credencial para acessar beneficios datéssa publica, e um meio de
monitoramento do acesso das familias identificatd®so pobres a servicos sociais basicos.
Neste sentido, conclui-se que o Cadastro Unico éinstrumento fundamental para a
formulacdo e aprimoramento de politicas publicags m sua operacionalizagdo como
instrumento classificatorio restringe a atuacdo Ektado no enfrentamento a pobreza,

incorrendo no risco de converté-lo num mecanismefieco dessa condicao.

Palavras-chave Pobreza. Transferéncia de renda. Cadastro UNiémero de Identificacéio

Social. Classificagao social.



A BSTRACT

This dissertation examines the process of forma#iod operationalization of the
Single Register for Social Programs of the Braaifiederal government (CadUnico) as a tool
for implementing focused social policies. It stawigh the assumption that the construction of
the basis of information about the population ituaion of poverty constitutes a source of
knowledge of reality, but simultaneously returns gocial reality, interfering on its
construction. This hypothesis is based on the ambraf Pierre Bourdieu concerning the
notion of social space and social struggles, géingravays of classifying and defining the
social statutes, builders, therefore, of the exgmeed social reality. We tried to answer three
basic questions: why did the Government instituspecific register for the poor? Why is the
grant of benefits for income transfer linked to @cid@l Identification Number? And what is
the importance of “CadUnico” for public action torobat poverty in present-day Brazil? The
paper discusses the contradictions inherent irwthréd of work of capitalismdiscussing the
relationship between poverty and work, and betweidizenship and the market. It also
specifies these relations about the Brazilian cdntelated to its past of slavery and process
of institutionalization of rights, and discusses @#ssumptions of the focusing in face of the
objective of the confronting of inequalities andvedy. The dissertation recomposes the
process of implementing a targeted social prograemphasizing the difficulties and
contradictions present in the implementation ofd@aico” and the building of its database.
It debates the Government's actions for the imprmré and validation of the Register,
considering the uses to which it has been directedably the construction of social
indicators, especially the Index of Family Develamn (IDF). The study demonstrates that
CadUnico was implemented vertically and linked émterized programs, causing various
problems in the municipalities sphere, but theease of institutional need of consistent data
on the poor, after the creation of the “Bolsa FahiProgram (PBF), led the Government to
adopt successive corrective measures of the Registgroving the quality and extention of
its information base and making it a major pubtioltof management. However, at the time
that the Register constitutes a source of knowleafgthe reality, instrumental for social
policies, its operation affects the social realitydetermining the place of the families in
poverty. The Social Identification Number (NIS)eated to ensure the uniqueness of the
Register, thus becomes, gradually, a sort of e¥fecand selective social identity of the

stratum of the "poorer” population, as a credentiahccess public assistance benefits and a



means to monitor access to households identifiegoas to basic social services. In this
sense, it is concluded that the Single Registea isrucial tool for the formulation and
improvement of public policies, but its operatiomation as an instrument of classification
restricts state action on combating poverty, rugrire risk of converting it into a mechanism

of strengthening of this condition.

Keywords: Poverty. Income transfer. Single Register. Sobiamber Identification. Social
classification.
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INTRODUQAO

Este trabalho analisa o processo de operacionatizalp Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal — CadUnicensodstra como a implantacdo e o
gerenciamento das politicas sociais focalizada®rasil atual, envolvem a operacdo de uma
estrutura institucional e tecnoldgica complexa,tadd a producdo de estatisticas para a
definicdo de “quem sado os pobres” do pais — o poHalivo das acdes de assisténcia social do
Estado. A andlise apresenta os efeitos produzideserprocesso que, de um lado, transforma
0s novos dispositivos operacionais da focalizaga@entro da politica publica e, de outro,
converte a operacdo da base de informacfes neeess@ssa focalizagcdo em processos
classificatorios dos estratos mais pobres da po@alado pais. Isso contribui para a
construcdo do que Bourdieu (1996) chamou de “miaside visdo e divisdo comuns” (p.
105), a respeito da realidade social, pois inflieeacauto representacdo dos sujeitos postos

nessa condicdo e reforca a sua segmentacao.

Para fins metodoldgicos, considera-se aqui a “@mmralizacdo do Cadastro Unico”
como a definicdo e execucdo de regras para o bwanto, registro e usos dos dados e
informacdes relativos as familias de “baixa ren@®sse modo, entende-se que é através da
operacionalizacdo do Cadastro e da implementacéi@u@ramas de assisténcia focalizada
que o Estado brasileiro realiza o seu “poder criafd. BOURDIEU, 1996), porque define o
estatuto social dos agentes e classes de agentas sgsim classificados, especialmente pela
codificagdo inerente ao sistema cadastral e pelkuld estabelecido entre essa codificacdo e

0 reconhecimento ddireito a beneficios sociais.

A pesquisa tomou como base de analise o processongdétuicdo e desenvolvimento
do Cadastro Unico (CadUnico), observando suas liftagdes e seus efeitos sobre a
implantacéo e execugao dos programas sociais dermgmvederal, especialmente o Programa
Bolsa Familia (PBF), utilizando-se de um conjuntmpkp de materiais, envolvendo
entrevistas, noticias jornalisticas e a consultana farta documentacéo institucichalomo
se vera mais a frente. Visando resgatar o proassmnstrucdo institucional de uma nocéo
de pobreza e de atribuicdo de caracteristicas @lagfm posta nesta condigdo, bem como por
em questdo o significado de gmbreno Brasil, a primeira parte do trabalho busca gy

a emergéncia dpobrezacomo fendmeno inerente a dindmica da sociedadialsta,

! Essa documentacéo encontra-se referenciada dditabalho.
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associada a formacdo e estruturacdo de uma mabrddivwre. Dessa mesma perspectiva
observa as especificidades desse processo no,Basiderando o seu histérico escravagista
e as nuancas da transicao para o capitalismo.

A segunda recomp®e o processo de construcdo daldaselos do Cadastro Unico do
Governo Federal, analisando desde os mecanismaelegdo de beneficiarios, utilizados
pelos programas sociais focalizados implantadoartir pla década de noventa — portanto,
antes da criacdo do CadUnico — até o presente 20M0) destacando as dificuldades e
contradicdes do processo de implanta¢do do Cadastico. Discute a relevancia do Cadastro
para a acao publica, considerando as estratégianfdentamento a pobreza, e, por fim,
aponta o que podem ser efeitos da sua operaciagatiz- convertida numa forma de gestao
social da pobreza — sobre a estrutura social, &stando um novo sistema de identificagéo e

classificacéo dos pobres no Brasil.

A sociedade brasileira, ao longo de sua formacéserd/olveu uma estrutura social
marcada por elevada concentracdo de renda, pnogdicianormes desigualdades sociais e
replicando, desta forma, a existéncia de elemaidoseu passado colonial, com o0 acesso a
direitos tido como privilégios de grupos restritogjue se verifica, por exemplo, no processo
de institucionalidade de direitos sociais restaits trabalhadores assalariados. Mas, entre as
décadas de 1930 e 1980 a sociedade brasileiratigeadante expandiu direitos sociais numa
perspectiva de universalizagdo, consagrada na i@oc&d Federal de 1988. No entanto,
desde a década de 1990 o governo federal tem dei® opgcdo pela implementacdo de
programas sociais focalizados de transferénciaeddar (PTR), enquanto politica social
majoritaria e estratégia principal de enfrentameato problema da pobreza no pais. A
exemplo disso, entre 1996 e 2001 trés grandesagray dessa natureza foram criados: PETI,
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (19%6pgrama Bolsa Escola (2001); e

Programa Bolsa Alimentacé&o (2001).

Com o PETI (1996) inaugurou-se no Brasil, no amigeral, a transferéncia de
renda condicionada, exigindo dos municipios umadgeacapacidade de articulagcdo interna
para a sua implantacdo. Sendo um programa voltdoym publico especifico — as familias
de baixa rendaem cuja composi¢cao havia criancas e adolesceniesiteacdo de trabalho
aviltante —, a implementacédo do PETI requeria uforgs de conhecimento e delineamento
da populacdo a ser atendida, mas o governo naantispde mecanismos adequados e
uniformes para identificar esse publico. Como astissicas oficiais permitiam localizar
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apenas os focos do trabalho infantil, essa operdgadentificacdo dos beneficiarios levou a
que cada municipio gradativamente criasse os gépsigs critérios de selecdo (com maior
ou menor participagdo do governo estadual), fazeswio que, no conjunto, o Sistema
Nacional de beneficiarios pretendido pelo prograréa apresentasse dados generalizaveis
sobre a situacao de trabalho infantil no territérawional, e mesmo prejudicasse o alcance
dos objetivos do programa, como observou o TributelContas da Unido (TCU) em
auditoria realizada em 2001.

No Bolsa Escola(2001) o processo de selecdo dos beneficiarioprdgrama foi
aprimorado. A criacdo da figura de wgente operadgra Caixa Econémica Federal (CEF),
deu relativa autonomia a sistematizacdo de dadesbdaoeficiarios do programa, mas o
cadastramento das familias seguiu caminho semelremtque se deu no PETI, com o
diferencial de estar sob a responsabilidade dos¥ino da Educacdo. Ambos os programas
se destinavam as familias de baixa renda e asfdx#@&ade adotadas para a elegibilidade de
seus beneficiarios eram bastante semelhantes, @ ale sua atuacdo (traballiersus
educacdo) os distinguia e apartava, exigindo pada @rograma um cadastro especifico.
Efetivamente, em ambos 0s casos, 0 cadastrameotmsituia numa etapa fundamental para
identificacdo dos “beneficiados” e para a impleragad dos programas. Assim, os dados
coletados atendiam aos requisitos minimos previtarestabelecidos (das familias terem até
trés criangas), mas nao apresentavam consisté@alpscricdo da situagao familiar integral,

menos ainda do publico-alvo como um todo.

O Bolsa Alimentacdo(2001) foi concebido também de forma setorizada, Len
programa articulado a area da Saude, o que jundimda elegivel dos beneficiarios (6 meses a
6 anos e 11 meses) dava-lhe um carater de compkedewle dos demais programas. De
forma semelhante aos anteriores, o programa peteied 0 seu proprio cadastro, o qual foi
operado junto a base de dados do DATASUS, o quedhéeria certa singularidade em
relacdo aos demais e um maior grau de racionalidedgual os outros nédo dispunham. Mas
era também um cadastro exclusivo, ndo oferecerilitade e sustentabilidade para além dos
limites do proprio programa. Em suma, embora vieamd mesmo publicdb&ixa rendd, os
critérios, mecanismos e interesses para a selesbetheficiarios desses diversos programas
faziam com que eles fossem operados de forma sugieepe interexcludente. Assim,
contrapondo-se a essa logica, no segundo semest@0@l o governo federal criou o
Cadastro Unico para Programas Socia@adUnica
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O CadUnico foi instituido para servir de base exclusiva eigsttéria para a
“concessao de programas focalizados do Governorded®RASIL, 2001, Decreto n°
3.877), mas a sua operacgéo exigia uma acao ade@atre os trés setores governamentais
responsaveis pelos programas (Assisténcia Socthicd€do e Saude), o que no ambito
municipal mostrou-se quase que inexequivel. Comiagdo doPrograma Bolsa Familia
(PBF), em 2003, que previa a unificacdo dos progsafederais de transferéncia de renda em
execucdo até aquele momento (BRASIL, 2003, MP ®?1® Cadastro Unico ganhou
centralidade para a eficacia de implementacdo dogrgmas. E, em consequéncia de
reiteradas medidas do Ministério do Desenvolvimedtaial e Combate a Fome (MDS),
pressionado em grande parte por resultados deoaaditealizadas pelo TCU, para corrigir as
falhas no processo de sele¢do e nos instrumentosdistramento, o CadUnico tornou-se
gradativamente a principal referéncia de informacéebre as familias em condicdo de
pobreza no Brasil, para a gestao das acOes sdaei@dministracdo publica. Atualmente, € a
partir desse Cadastro que se definem “quem séqjobses e extremamente pobregue
constituem doco dos programas sociais, e mais especificamenteapdima Bolsa Familia.

A base atual do CadUnico comporta registros de mai20 milhdes de familias, sendo
aproximadamente 18,7 milhdes delas com renda & d& até %2 salario minimo, dentre as
quais a maioria (15,89 milhdes) localizada na fai@aenda tida como “perfil Bolsa Familia”
(até R$ 140,0Qper capta em dados de 2010) (MDS-SAGI, 2010).

Em sua proposta original, o Cadastro Unico aposavaum formulario de coleta de
dados, cuja utilizacdo tornou-se condicdo fundaaheat concessdo de beneficios dos
programas sociais focalizados do governo federald@los deveriam ser coletados pelos
municipios e processados pelo “agente operadorCaxa Econbmica Federal, CEF,
responsavel este pela atribuicdo deNiimero de Identificagdo Soci@WIS) a cada membro
das familias cadastradag esse nimero seria a referéncia comum para t=dpsogramas
afins em operacdo até aquele momémoo elo de integracdo dos demais cadastros (cf.
BRASIL, 2001, Decreto n° 3.877). Tendo isso em &opbde-se verificar que, embora a
finalidade para a qual se criou o Programa Bolsailia tenha sido a unificacdo dos

2 No PBF foram unificados o Bolsa Escola, o Bolsiméhtaco, o Auxilio G4s e o Cartdo Alimentacadpo
transformados em “Programas Remanescentes” pelea® 5.209/2004, que regulamenta o Bolsa Familia
% O NIS foi adotado desde a concepcdo do Prograrsa Escola, que é anterior ao CadUnico. Ao processa
dados para o “Cadastro Nacional de BeneficiarimsPdograma, o “agente operador” deveria atribuirNi,
mas apenas aos beneficiarios que nao dispusessemisteo em outras bases, como PIS, PASEP e Cl.

* Embora criado no més de julho, a obrigatoriedaglash do Cadastro Unico foi definida para 15 denseto
de 2001. Cf. Decreto 3.877/2001, Art. 1°, 81°.



20

programas de transferéncia de renda do governaralede Cadastro Unico ja estava
operacionalizando essa tarefa, na identificacAgutuico-alvo comum desses programas,
porém, fazendo-o de forma bastante precéaria, cmeforestemunharam alguns técnicos

participantes desse processo, durante as entiewgstizadas na presente pesquisa.

Considerando o carater relativamente novo dos @anogs sociais no Brasil, de
focalizacdo sobre “os mais pobres”, este traballszdra responder, especialmente a partir da
analise dos dados apresentados na segunda p#és, questionamentos basicos: por que o
governo brasileiro instituiu um Cadastro especiff@a a populacdo pobre? Por que a
concessdo de beneficios de transferéncia de restia wvinculada a um NOmero de
Identificacdo Social? E qual a importancia do Cadaglnico para a acdo publica no
enfrentamento da pobreza no Brasil atual? Ao questio porqué da criacdo desse cadastro,
pdem-se em questdo também os pressupostos quenadtase de sua concepcao. Tomando
por referéncia as consideracfes de IVO (2008) aoutit o processo de construcado de
indicadores sociais, de que esses indicadoresatanesitros, mas tém base em “sistemas de
interpretacdo da realidade social” (p. 93), admusngue o processo de formulagéo e
execucdo do Cadastro Unico do Governo Federal, pelm se busca conhecer as
caracteristicas da populacdo “pobre” no pais, aaohmgp definicbes prévias institucionais
pautadas em linhas de corte de renda para enquant@amselecdo de um publico especifico,
cujo resultado influencia as formas de represeantacicalizacdo dos pobres no ambito das
posicdes ocupadas na estrutura social dd.fdafe porque esse ato denhecer‘quem sdo os
pobres” envolve também uma atribuicdo de carattas$s pois, como afirma Bourdieu
([1979] 2008), “todo conhecimento e, em particulardo mundo social, € um ato de
construcdo” (p. 435). Portanto, o ato de cadastsaindividuos como etapa preliminar e
central das politicas focalizadas pode redundar atande classificacdo social, de definicao
de uma localizacdo especifica desses individuasstmatura de relacdes sociais, definidas a

partir de caracteristicas que lhe sdo atribuidas.

Essa abordagem constitui a base do sistema deebgsotjue orienta este trabalho: a)
O Cadastro Unico para Programas Sociais do GovEeueral tornou-se uma ferramenta
indispensavel a formulacdo e sustentagdo dasqgaslifiociais no Brasil atual, mas os usos a
gue serve minimizam a extensdo do problema da pabre pais e, simultaneamente, o raio

de acdo do Estado no seu enfrentamento; b) Aauatdim Numero de Identificacdo Social,

® lvo (2008), na segunda parte do seu trabalho,reesses efeitos na formacéo gobrespara os programas
oficiais como “coletivos de destino”, o conjunto bleneficiarios dos programas de transferéncia ddar@o
Brasil.
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NIS, a uma parcela especifica da populacdo bnasiles operadores do Cadastro Unico
presumem delimitar o grupo dos pobres no Brasitsim, redefinem as vias de acesso dessas
pessoas a direitos e beneficios sociais; ¢) Nonemtadistinto da operacdo de atribuicdo de
beneficios do sistema brasileiro de seguridade,adU@ico é operado como um sistema
paralelo de protecéo social, e se constitui, dess#o, num mecanismo de conhecimento e
reconhecimento social dos pobres, no sentido deugifio e simultanea legitimagdo da sua
posi¢ao social.

Para a realizacdo dos objetivos do trabalho e damw desdobramento dessas
hipoteses, a investigacdo se pautou em fontes dies ddistintas. Através da aplicacdo de
entrevistas com técnicos que participaram e ppainido processo de construcéo e gestao do
Cadastro, procurou recompor o histérico dos meoassde identificacdo e selecdo do
publico-alvo dos programas de transferéncia dearenda emergéncia do Cadastro Unico; a
consulta a legislacdo relativa aos programas fexddeatransferéncia de renda, relatérios de
pesquisa e noticias especificas, permitiu comperendomo se desenvolveu
institucionalmente o processo que antecede a oridgaCadastro. Para a compreensao da
trajetoria do CadUnico foi feito um levantamentdatieado dos itens da legislagéo federal
referidos a ele, desde a sua criacédo, em 20010ddé ano 2009. Esse material constitui um
conjunto amplo de Medidas Provisdrias, Leis, DesiePortarias e Instrucées Normativas e
Operacionais, ordenadamente referenciado na see#@ingmte, ao final do trabalho.
Complementa-o todo um acervo de boletins da Seadiacional de Renda de Cidadania
(SENARC-MDS), olnforme PBF, criado desde 2005 e disponivel para consuttavenload
nainternet Foram fundamentais também para a analise os liektde auditorias realizadas
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e as atasedeaido do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), nos momentos em quems$ dos programas de transferéncia e
do Cadastro Unico foram debatidos amplamente. Gammaitando periodos onde esses
materiais apresentavam alguma lacuna importantes€eum levantamento de noticias

jornalisticas disponiveis em formainline

Mas o elemento mais importante do trajeto metododdfpi, sem duvida, a ida a
campo. A visitacdo as Secretarias do MDS, em sistatds localiza¢cdes no Distrito Federal,
tanto quanto ao IPEA, a SAE (Secretaria de AssuBsbsatégicos) e a sede do CNAS em
busca de contatos e materiais referidos ao Caddsiom, permitiu ampliar a visdo sobre o
objeto de pesquisa e entender nuancas fundameietassu funcionamento. Principalmente

através da realizacdo de entrevistas ou mesmo memsacdes sem registro formal com
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pessoas que acompanharam ou acompanham muito tie gpatindmica de gestdo do
CadUnico. Se este trabalho traz a publico algumet¢o original importante, deve-se muito,

com certeza, a essa experiéncia.

Além desta Introducéo, o trabalho esta estrutuemdauas grandes partes, como ja foi
enunciado acima. Na primeira delas, apresentaisaasgao teorica e a contextualizacdo do
objeto de estudo. O capitulo de abertura, porémufaa digressdo preliminar, com uma
apresentacao sintética de um Drama lusitano deosabaiséculo XIX, intituladé pobreza
envergonhadano intuito de ilustrar um pouco a representagémat da pobreza naquele
periodo e sua vinculagcdo com os dias atuais. Quéa@ fundamenta o cerne da elaboracao
das hipoteses que embasam a dissertacao, a partiordnulacdes de Pierre Bourdieu (1996;
1997; [1986] 2004; [1979] 2008), acerca da nocadedpaco social” e das lutas que ai se
desenvolvem, geradoras de formas de classificacdefisidoras dos estatutos sociais de
agentes e classes de agentes, construtoras, pertentrealidade social experimentada. O
capitulo 3 busca discutir a relacédo entre pobrerabalho, a partir das abordagens de Engels
e Marx ([1849] 1980; [1845] 1985; [1848] 1999), bsendo as contradigcdes inerentes ao
mundo do trabalho no capitalismo e as condicOesgidke a que foram expostas massas de
trabalhadores na Europa a partir da industrialza€om base na obra de Castel (1998),
observa-se o processo de construcao de categodasssna administragéo da questéo social,
gerada a partir da criacdo de um mercado de tabadsencialmente excludente e em
contradicdo com o estatuto politico da cidadargéiteado na modernidade. Numa subsecao
desse capitulo, discute-se a relacéo entre cidaeéamiercado, lancando mao de autores como
Karl Polanyi ([1944] 2000), Thomas Marshal (196 Bsping-Andersen (1991). O capitulo 4
direciona essa discussao para o Brasil, resgatesplecificidades do seu processo histérico
com base em autores classicos, como Joaquim Nafju883] 2003), e outros mais
contemporaneos, como Florestan Fernandes (198h)cbmo trabalhos mais recentes, como
o de Licia Valladares (2000) e de Anete Ivo (20@@ntre outros, obras de diferentes niveis
de interpretacdo da realidade brasileira e tamb&estbr¢os de sintese dessa realidade, que
consideram a natureza do colonialismo e do trabe#ftoavo, maculador do estatuto social
dos pobres no pais, nhum processo continuo de déie@gdo social. Analisam-se as
transformacdes ocorridas na adocao de novos piesgdara uma “ordem social competitiva”
no pais, as resisténcias da ordem tradicionaldraatmudancas e os mecanismos utilizados

para a manutencao de privilégios em contextosetitgados. O 5° capitulo encerra a secao
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tedrica, com uma discussao contextualizada sohd®gio dos programas sociais focalizados

no Brasil.

A segunda parte do trabalho expde e discute araatiente os dados da pesquisa, num
esforco de recomposicao das operacdes para daftitucionalmente quem séo os pobres do
Brasil, através da formac&o e operacdo do Caddsiom dos programas sociais. O capitulo 6
trata dos programas federais de transferénciardar®calizados que foram implementados
entre 1996 e 2001, com destaque a dinamica e @ésax utilizados para a selecédo de seus
beneficiarios. O capitulo 7 descreve formalment@adastro Unico para Programas Sociais
do Governo Federal, sua estrutura e funcionameaotdl@mero de Identificacdo Social (NIS)
que lhe é inerente. O 8° capitulo faz uma amplaoggfo sobre as dificuldades e
contradicdes presentes no processo de implantacBadiastro Unico e de construgédo de sua
base de dados, contemplando o periodo de transitié® os governos Fernando Henrique
Cardoso e Luiz Inacio Lula da Silva, com destacam@ o periodo pos criagdo do Programa
Bolsa Familia. O capitulo 9 debate as acdes adofaela Governo para aperfeicoamento na
operacionalizacdo do Cadastro e para validacaoalbase de dados, contemplando os usos a
que se tem direcionado o Cadastro Unico, notadaercbnstrucdo de indicadores sociais,
com o indice de Desenvolvimento Familiar (IDF) dasdvido pelo IPEA e adotado pelo
MDS. O 10° capitulo condensa a discussdo sobredas@ta Unico, lancando m&o dos
depoimentos coletados em entrevistas com uma &dni¢tPEA e com gestores da Secretaria
Nacional de Renda de Cidadania, SENARC (MDS). Eaab trabalho o capitulo 11,
apresentando algumas conclusfes, no intuito deiloointpara o debate académico sobre as
estratégias brasileiras de tratamento e enfrentam@s pobreza, e quicd as discussodes
institucionais de formulacéo de politicas publiespecialmente as sociais, a que se pretende

o Cadastro Unico.
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lo QUE DIZER DA POBREZA?

O Senhor Fernando, Conde de Villar-da-Veiga, ireg@r em seguida, asperamente
responde ao seu amigo Antonio Guerreiro, que erar@nao Largo da Igreja das Chagas, em

Lisboa, Portugal:

[...] O que é a pobreza [perguntou Fernando], n&odimas? Pensas que esta na
comparacdo absoluta dos meios de viver? N&o. E&etsdo nas necessidades
relativas, nas differencas de posi¢éo, nas exigeria sociedade. O que para uns é
independencia, € para outros penuria; 0 que é akzloescassez para este que
representa uma jerarchia, da a abundancia aqueije,condicéo, intelligencia e
educacdo nem conhece, nem deseja mais (LEAL JUNIBRE] 2008, p. 50).

Essa impetuosa manifestacédo posta de subito peldedwio deixa ao seu interlocutor

alternativa sendo a concordancia inconteste: “Agsindizes bem” (p. 50).

Os versos proferidos pelo Conde de Villar-da-Veigagram o DramaA pobreza
envergonhadi obra literaria lusitana, de autoria de Leal Jrcries em meados do século
XIX (1858) e detentora de uma narrativa cativaqtes pde a descoberto o drama vivido por
familias da alta sociedade portuguesa, desprovdidasuas posses e obrigadas pela posicdo
nobilidrquica a encenar umtatus contrario a condicdo material em que efetivamesgte
encontram.

Nesse Drama, Fernando é amigo de infancia de Antaerreiro, o qual ha anos néo
encontrava. No tempo em que estiveram afastadaspaee Unica companhia, Conde de
Villar-da-Veiga, falecera, deixando-lhe, além ddidéwm, o titulo e a faléncia financeira.
Guerreiro, irmdo de Amelia, filho de D. Luiza e mavegador Jeronymo Guerreiro, também
perdera seu pai, falecido ha 15 anos, acometidondeatagque cardiaco, quando tentava
impedir que um agente financeiro, Jodo Rodrigupicasse-lhe um golpe e roubasse o

dinheiro que pretendia deixar de heranca a sudifami

O Drama gira em torno da familia Guerreiro e tenfigara de Jodo Rodrigues o
vildo, que se apropriara indevidamente da fortuagudla familia, antes mesmo de conhecé-
la, quando Jeronymo Guerreiro lhe confiara por diégpGuas economias, intentando resgata-
las posteriormente. O navegador descobriu a temgolpe, mas foi surpreendido por um
ataque fulminante do coracao, tamanha a apreems&gue se envolveu. O fato se deu na
localidade da Figueira, em 30 de outubro de 18k#0ewh que Rodrigues planejava fugir com

o dinheiro de todos os seus credores, com o0 qoengia construir o patrimonio de sua filha,

Todas as citacdes e expressdes extraidas dessabanecerdo a grafia original.
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ainda crianga, aos trés anos de idade, Hortenstfigando-se pelo significado social que
tinha a rigueza e na certeza da impunidade de weuCaencontro de Rodrigues com
Guerreiro se deu ao acaso e muito brevemente,ohasstificiente para o negociante enreda-

lo naquele golpe ha muito planejado.

Oh! riqueza, riquezal.. Es a influencia, és o ppdsra consideracéo, és o respeito...
és até a virtude! [...] E longo e cansa o caminh@miidade... ndo ha ver-lhe o
fim. O mais breve é o melhor [...] A sociedade desprestes meios? Talvez. Mas
inclina-se diante dos resultados (p. 1-2).

A época, um funcionario de Jo&o Rodrigues, Jos¢esSik, percebe toda a
movimentacdo e, surpreendendo o patrdo, demonsinhecer seus planos e insinua

chantagea-lo, para beneficiar-se também dos rdsslido golpe.

No comercio ha duas maneiras de enriquecer. Unean@rda, custosa, semeada de
vigilias e fadigas. Chama-se esta o trabalho.

[...]

. € facil, rapida e commoda a outra maneira. Qaeagga consciencia e animo
audaz. Aperta-se no rosto a mascara da hypocpsla;dissimulacéo attrahe-se a
confian¢a; e um dia foge-se com os despojos dahilo® que se deixaram cair no
laco de um credito matreiro (p. 6-7).

No desenrolar do prdlogo, Silvestre fara sozinhca ueflexdo sobre os meios e
motivacdes para o enriquecimento de Rodrigues,seqger tentara impedi-lo, ao contrario,
se ocupara em garantir suas proprias vantagene, Beefim, que ficara de posse do recibo
comprovando o depdsito de Jeronymo Guerreiro, &ando-se da confusdo formada no

momento da morte deste.

... Vinte familias sacrificou para cal¢car de oiroavjpnento em que estrebucha essa
infancia turbulenta... mente & sociedade, mentendoiencia, mente a Deus, aos
homens e a si... arruina, espolia, rouba... amomboa riqueza feita de miserias...

prepara uma ventura composta de lagrimas... egodaquella creanca (p. 17).

Instalado em Lisboa ap6s o exitoso golpe, cidadde aoincidentemente reside a
familia Guerreiro, Jodo Rodrigues se torna uma emtén figura da alta sociedade.
Proprietario de imdveis, € o locatario da residgmis Guerreiro, mas sequer desconfia ser a
familia daquele a quem ha uma década e meia emgyaea a morte. Essa familia encontra-
se exaurida de todos os seus recursos, mas D. aaidia dos filhos (Antonio e Amelia) tal
situacao, até o momento em que Jodo Rodriguesjdesfamilia por falta de pagamentos do

aluguel.

Nas cenas do primeiro Ato aparecem novos persosgggena o0 desenrolar do drama,
dos quais se destacam Anna e Procopio, mae e #@lhoempregada e devota da familia
Guerreiro, ele pintor, considerado a época um linaldar bracal. Seraphina € vendedora de

queijadas e € com quem Procopio pretende cashlusea cena encontram-se estes dois nas
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proximidades da Igreja das Chagas, ele a pintaia ea evender suas queijadas. Em tom
descontraido ela o inquire se ndo se envergonl@alkhar aos domingos: “Ndo sabe que é
prohibido?”. Ele retruca afirmando que “NoOs cd a@brps ndo podemos esperdicar estes
ganchos” (p. 27). Curiosamente, Seraphina pareoecoasiderar também a sua atividade

como um trabalho.

D. Amelia e D. Luiza frequentam a Igreja, da me$onaa que D. Hortensia, filha de

Jodo Rodrigues, a qual € membro de uma associacéaridlade que recolhe doacdes para
acudir aos necessitados. Pai e filha figuram, gsdentre as familias caritativas de Lisboa.
Nesse contexto reaparece também José Silvestrea agono mendigo, ocupando as
escadarias da Igreja das Chagas, e sustenta umda di& gratiddo para com D. Amelia
Guerreiro, quem lhe dera a primeira esmola nagug@ e que o repetia a todo domingo,
tratando-o ja com especial afeto: “O meu pobredimaingos” (p. 40). Comparando-se essa
expressdo com a de Procopio, na cena anterior7(p.pdde-se observar que no drama
assimila-se como pobre tanto o trabalhador bragahtp aquele que mendiga. Corrobora isso
a cena em que D. Luiza vier a descobrir que Anna, eampregada, ciente da situagao
financeira daquela familia, esta a dispor do séprm dinheiro para suprir as despesas da
casa: “Obrigada, Annd&Nao me envergonhde acceital-o [...] Acceitam-se os favores que
vem de egual para egual” (p. 77 — Grifo nosso).oBdduais até ai, na caréncia financeira,
pois a postura de D. Luiza ndo ser4d a mesma emacelaqueles a cujstatussocial sua

familia se equipara.

E também no cenario das Chagas que José Silvestted@ Rodrigues se re-
encontrardo. Passadas algumas cenas, Silvestmbdescue D. Luiza, D. Amelia e Antonio
sdo os herdeiros de Jeronymo Guerrreiro e voltachaatagear Rodrigues, ameacando
entregar o recibo que possuia aos verdadeiros damisnos que recebesse parte do dinheiro
outrora roubado. Jodo Rodrigues, usando de sugitia, fard com que José Silvestre seja
recolhido “a casa de correcdo no asylo”, acusande-ger “um mendigo vadio” (p. 153).
Algum tempo depois, porém, encontram-se novamegtareironia Silvestre lhe justifica o
motivo da repentina liberdade: “Imagine o senha gual asylo tem a vaidade de querer ser
um refugio de indigentes e ndo uma casa de dete(gab59). José Silvestre agora trabalha
como negociante de fosforos e tem endereco fixaurf episddio em sua casa que se reline
com Rodrigues para entregar o recibo em troca wmloedio, mas Jodo Rodrigues esta armado
e tenta obrigar-lhe a entrega sem troca. Como a&sgeressa reacao, José Silvestre saca de
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duas armas, rende Rodrigues e o obriga a partigamdo um horario do dia seguinte, em

lugar publico, para a troca pretendida.

A relagdo de Rodrigues com sua filha Hortensia ésgqude submissdo. Desde a
infancia cumpre-lhe todos os caprichos, mas isscénguficiente para conquistar o seu afeto.
D. Hortensia busca um casamento nobilidrquico, acasula reincidentes rejei¢cdes, as quais
atribui & reputacdo de seu pai, em razdo da foromoceste enriqueceu: “ha ainda
consciencias escrupulosas para as quaes nao leasta fortuna dos paes, nem a reputacéo
dos filhos. [...] Continue entdo, meu pae. Engrasdeedaes, amontoe thesouros... e eu que
figue para ahi solitaria... ao despreso de todps’1Q9). Ela seguira obstinada o seu objetivo
de casar-se com um nobre, pois ndo contenta-liguaza, é preciso o reconhecimento, o
prestigio da posicdo ocupada: “Quero casar comitartpara emmudecer a inveja” (p.
118). Essa obstinacédo nao tardara a tornar massodal a sorte dos Guerreiro, precisamente a
de D. Amelia.

Fernando, o Conde, tem intencdo de cortejar D. fanelas estando financeiramente
arruinado detém-se de fazé-lo. Nao encontra quersitiia de credor para honrar as dividas
deixadas pelo pai e vé-se ja inclinado ao suicifexorre derradeiramente a Jodo Rodrigues,
o qual nega-lhe de pronto a ajuda, mas impelida fibk, que vé ai a oportunidade de casar-
se com um homem de titulo, concede um empréstinprirdeira reacdo do Conde é pedir D.
Amelia em casamento. Ela também é apaixonada poak@o, mas vé-se obrigada a negar-
Ihe o pedido, pressionada por D. Hortensia que eangaspender a ajuda do pai e condenar o
Conde ao suicidio: “Nao se queixe depois. Deixaa consciencia a responsabilidade dos
resultados” (p. 145). A trama se arranja de tal enqde Fernando e D. Hortensia ficam
noivos e da familia Guerreiro ndo se tem mais sepiécia. Em outra cena se vera que essa
familia mudou-se para um bairro pobre, numa residéde extrema miséria, onde ndo ha

qualquer mével ou mesmo alimento.

Procurando pelos Guerreiro, Procopio encontra S3dgéstre e conta-lhe o infortinio
em que cairam. Mais tarde, ao acaso, encontra ntoigual confessa-lhe a situacdo em que
efetivamente se encontram, mas recusa ajuda defwpafirmando que “a indigencia néo
deve servir de encargo & pobreza” (p. 176). MasmiatGuerreiro que agora vé a realidade
de um angulo oposto ao que se acostumara a verdauaguirido por Procopio de “como
tem vivido”, responde num desabafo que se assenmhgue fizera-lhe o seu amigo

Fernando noutrora:
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Deus sabe como!.. Nunca imaginei que no meio de gidzale populosa... no seio
de tanto fausto, de tanto luxo, de tamanho despers#i podesse chegar a tal
penuria... Nao pensava entdo... ndo sabia... riia gae Deus poz ao pé de cada
pompa uma miseria, um infortunio ao pé de cadeerdplt para licdo da fraqueza
humana e desengano das vaidades do mundo. Andeingeios annos... tenho
aprendido em poucos dias (p. 175).

Ao fim, Antonio Guerreiro despede-se de Procopavita que este descubra onde sua
familia esta abrigada. No mesmo cenario, a noitetodio e D. Amelia encontram-se
casualmente, quando esta se dirige a ele, semhem®dio, para pedir esmola. Comovido, o
irméo a pede que volte para casa e decide ele memndigar o pao de que precisam. Em
casa, mae e filha ndo mais suportando o peso darianism que se encontram, decidem
suicidar-se. Vedam a casa e acendem fogo, intemtsufdcar-se. Por sua vez, Antonio, que
esta a mendigar, bate a porta de uma casa e desmaeguida. Essa € justamente a casa de
José Silvestre e o fato se deu momentos ap6s eoswarsa com Jodo Rodrigues. Quem o
socorre é Silvestre e Procopio, que voltara a péeltu O acontecido é o suficiente para que

José Silvestre desistisse de sua empreitada carRumfigues.

Procopio leva Antonio para a casa de Anna e ap@ammarem e alimentarem-no
seguem em conjunto para a casa de D. Luiza, omthe@ntram junto a sua filha, ambas ja
quase desfalecidas, mas ainda a tempo de salv@hagara mais tarde Prior, 0 paroco
daquela localidade, convocado por Anna, para gsegooonstatar a situacao e buscar ajuda
para aquela familia. Coincidentemente, a familredoaa a quem @rior recorrera foi a dos
Rodrigues. Sem terem ideia de quem se tratava,Rodogues, D. Hortensia e seu noivo, o
Conde de Villar-da-Veiga, chegam a residéncia. Resntodos, Antonio, recordando o que
Ihe dissera Silvestre quando o socorreu, de quaesaaca estaria com o Rodrigues, 0 acusa,
mas ainda sem provas. Também revela a trama derertsia para casar-se com Fernando, o
qual imediatamente afasta-se da noiva e junta-se@eerreiro. Jodo Rodrigues se diz
ofendido, ameacga processar Guerreiro e intentaarest. Alias, estava ali mesmo
incomodado, pois que passava ja da hora que coratdrencontro com José Silvestre. Mas é
o proprio Silvestre que chega também ao local, @ando que ja entregara aos tribunais o
recibo provando a ma fé de Jodo Rodrigues. Em somgpanhia chega o mesmo oficial de
justica que outrora o detivera, agora com ordema peender Jodo Rodrigues, quando se

finaliza o drama.

Esse Drama data de cerca de um século e meio eters, como contexto a cidade de
Lisboa, que dista um oceano das terras brasiléa@sega em si, portanto, o peso do tempo, 0

cansaco da viagem e os arredondados contornos que diteraria lhe permite ter. Mas
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apresenta-se ainda com aparéncia juvenil e ostevigor e a disposicdo de quem inicia uma
jornada, alcangando os sentidos com implacédvelzdueeuma forca cortante. Isto porque a
pobreza envergonhadexpde os significados atribuidos a pobreza naedade moderna, o

trauma de ser colocado na condicdo de dependémciaaddade alheia e a inscricdo
simultanea no grupo dos que sédo socialmente demaalos, dos que ndo tém prestigio,
daqueles a quem a sociedade néo reconhece a eMsténreconhece atribuindo um estatuto
inferior, pode-se dizer, uma localizag&o indignaespaco socialtomando por referéncia as

formulacdes de Pierre Bourdieu (1996), como se &esgguir.
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2 INSCRICAO SOCIAL E NOVO ESTATUTO SOCIAL DOS POBRES

A pobreza da conta de uma condicdo ou um estadal sidbuido a parcelas da
populacdo nas sociedades modernas, uma condigamanmente relacionada a nocéao de
desigualdade, decorrente de um modelo de sociefte@delo em torno das relagbes de
trabalho, elemento central de ordenamento socialogernidade. Assim, a no¢ao de pobreza
envolve representacdes morais e classificacéeaispem funcdo de determinadas atributos
sociais que tém seu reconhecimento dado pelo pedmIgo que esses atributos assumem
no conjunto da ordem social. Mas ndo é um prooggsae da passiva ou naturalmente, trata-
se de uma construgdo e reflete ao mesmo tempo wumeepcdo de realidade social

predominante nesse exercicio de classificacao.

Segundo Bourdieu ([1979] 2008), as classificac@esass dédo-se por meio de lutas
que transladam toda a sociedade, das praticasar@sd dos agentes e grupos sociais aos
sistemas oficiais de classificacdo, “0 sistema ekrguemas classificatorios constitui-se em
sistema de classificacdo objetivado e instituciaadb” (p. 444). A institucionalizacdo dos
esquemas classificatérios institui o poder de iflaag a competéncia de distinguir, de
designar. A classificacdo torna-se um ato de remxiniento de existéncia social, pois “a
imposicdo de um nome reconhecido opera uma verdattansmutacdo da coisa nomeada
[...], torna-se umduncao sociglisto €, um mandato, uma missadiid). A classificacao
imputa uma condi¢do, determina um lugar. Quandatrisuem determinadas caracteristicas,
negam-se outras. Quando se diz o que é, diz-seétarbgque ndo é. Quando se estabelece
uma classificacdo em torno de uma caracteristipacéga, como, no caso do Brasil, a
condicdo de pobreza por insuficiéncia de rendagual preconiza o principal critério de
elegibilidade dos programas sociais de transfeaédeirenda, esta em jogo uma concepgao
social e o lugar que o0s pobres ocupam na concepc¢dtesenho ddEstado social
especialmente em relagcdo a assisténcia social. clagsificacdo ndo € sé atribuicdo de
significado, mas um mecanismo social e politico gpera processos de inclusdo ou exclusao

social.

A realidade ndo € menos que o mundo que se noseapaea frente (e em todos os
angulos) e do qual participamos; ndo apenas o mumaterial, sensivel, mas também o
mundo simbolico, que da conta do significado quedsas tém para cada um dos viventes,
para os diversos grupos e para a coletividade ent@gunto. As formas de apreender essa
realidade estdo de tal modo relacionadas as fordeasvivé-la e de experimenta-la,
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condicionadas as formas de distribuicdo das casdss gentes nespaco sociaque a

conforma (cf. BOURDIEU, [1979] 2008), que dificilme se pode estabelecer alguma
precedéncia de umas sobre outras. E o processataraza da socializacdo de todo individuo
que lhe permite construir mecanismos de apreensdouwhdo, e em conta disso, a vida se
apresenta como um conjunto interminavel de sigities cuja compreensao condiciona-se ao

grau e a natureza da insercdo do individuo no gtpmsto.

Essa insercéo, por sua vez, constitui-se numa iesgécconsentimento técito dado
pelo conjunto da sociedade, pautado tanto peladigiies de existéncia a que fora submetido
cada agente na estrutura social, quanto pelo teteguertenca e pelo conjunto de relacdes
praticas estabelecidas por ele com outros partitégado quadro imaginado, representados no
tipo e qualidade das trocas (simbdlicas e matgrieaizadas.

Nas sociedades capitalistas modernas, onde asdeslagociais pautam-se
eminentemente por contrapartidas monetarias, azafde insercdo social sdo reguladas em
funcdo da relacdo que os individuos estabelecem @omercado de trabalhdpcus
privilegiado de reconhecimento social. Neste sental operacdo de politicas sociais que
pretendam contribuir para a “emancipacdo sustehidelaseus beneficiarios, como €, por
exemplo, o Programa Bolsa Familia (cf. BRASIL, 200%creto n°® 5.209), deve se dar
vinculada & dindmica do mercado de trabalho egsor é desejavel que o processo de selecdo
de seus beneficiarios, operado através do Cadabtico, se dé integrado a criacdo de
oportunidades para a inclusdo produtiva dessasog®s®, conseguentemente, sua
autonomizacao para o exercicio da cidadania, daldageupacédo de uma posicdo de maior

legitimidade social .

Ao tratar do tema da construcéo da realidade sdtieire Bourdieu (2004) reconhece
ai a operacao de “estruturas objetivas” (p. 149% observa, ao mesmo tempo, a importancia
de se considerar também “a percepcao dessa reglamgerspectivas, os pontos de vista que
[...] os agentes tém sobre essa realidade” (p.153%- Depreende-se dai que as percepcoes
sobre o0 mundo social séo estruturadas tanto ohjgtlanto subjetivamente, e encontram-se
numa luta simbdlica para estabilizar-se, cada wo@o sendo a “visdo de mundo legitima”
(p. 161), numa tentativa continua, ndo necessani@meonsciente, de firmar-se, sob a
anuéncia relativa de outras posicdes. E dessagutineny portanto, que Bourdieu constroi a
nocado de “espaco social’, tendo o fito justamergeagresentar um esquema logico de
explicacdo da realidade, compreendida esta comactumjunto de relagfes invisiveis [...] que
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constituem um espaco de posicOes exteriores umasties, definidas umas em relacdo as
outras” (BOURDIEU, 2004, p. 152).

O espacgo social constitui-se, entdo, num espaeacioekl, onde cada ponto de vista
representa ndo mais que yonto de vistaum parecer emitido a partir de uma localizacao
especifica, mas cujo peso na conformacdo desseocespadefine em relacdo as demais
posicoes, dadas em funcdo das condicbes de exastént que 0S agentes sociais se
encontram. Desta forma, a vida em sociedade omga@izhierarquicamente, fundamentada
em determinados principios distintivos, ou tiposcdeital, elemento em torno do qual os
agentes se reunem pautados em interesses a at@mratlos, e que sao representados
majoritariamente pelo capital econdmico e pelo tedmultural. A hierarquia das posi¢oes
sociais se define, assim, tanto em funcdo do voldeneapitais apropriado pelos agentes,
quanto pelo peso relativo que tem cada tipo detalapo volume global, num processo
continuo de lutas simbolicas estabelecidas entragesites sociais para validar as suas

posicdes e seus interesses em relacdo aos dem&©URDIEU, 1996).

Todo tipo de capital guarda em si um certo nivel“dapital simbélico”, uma
caracteristica que da ao capital reconhecimenialsem funcédo da sua correspondéncia com
as categorias mentais de percepcao do mundo. @lcsipibolico, segundo Bourdieu (1996),
“é a forma que todo tipo de capital assume quangeréebido através de categorias de
percepcéo, produtos da incorporagédo das divisbetaswposicdes inscritas na estrutura da
distribuicdo desse tipo de capital” (p. 107). Assias posicoes sociais ndo sdo dadas
necessaria ou imediatamente pela posse ou na@iaigamas pelo reconhecimento que ele
adquire no ambito do conjunto das relacées soqais, significado que os agentes sociais
atribuem a essas posicoes. “Posicao social” canelgpa uma classificacdo e sera mais ou
menos legitima de acordo com o reconhecimento nsol® pela sociedade. Ou seja, no caso
deste estudo a posicéo social dos pobres resutt@afiarma de identificacdo, conhecimento e
reconhecimento deste estrato de beneficiarios iohm$u nos PTR ou potencialmente
beneficiarios dos programas de assisténcia sde@h Bourdieu, sendo as formas de ver o
mundo uma construcdo, as classes dos agentesrddo, eonstruidas, e uma vez que 0
Estado goza da prerrogativa de classificacdo squimbue representa o “resultado de um
processo de concentracdo de diferentes tipos dralcapapital de forca fisica ou de
instrumentos de coercao (exército, policia), capitandmico, capital cultural, ou melhor, de
informacdo, capital simbdlico” (p. 99), ele tomagai a tarefa de construcdo da realidade

social.
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O Estado encarna, portanto, o poder legitimo dégulas de atribuir valor; como
afirma Bourdieu (1996), ele tem “poder criador” {44), porque define o estatuto social dos
agentes e classes de agentes sociais, seja pélaagadd, pela delegagao ou pela nomeacéo.
“Por meio dos sistemas de classificacdo [...] it@Erno direito, dos procedimentos
burocraticos, das estruturas escolares e dossisimaiais, [...] 0 Estado molda as estruturas
mentais e impde principios de visdo e de divisdows” (p. 105). Essa a ideia central que
norteia este trabalho. Desse modo, a construcaimd@adastro Unico, etapa de identificacio
da populacéo-alvo necessaria a implementacao dgetgs de assisténcia, atribui a condicao
de ser pobre a um estrato de baixa renda, que neddedar na designacao desta condicao
social as pessoas assim consideradas e impor#mepaosicdo determinada no espacgo social,
estabelecendo, por conseguinte, as formas e lirdgéesua atuacdo no ambito do trabalho
social de construcédo da realidade. Assim, essaacperde classificar e identificar quem é
pobre pode reiterar o ordenamento diferencial deedade, onde a perenizacdo da condicéo
de pobreza seja legitimada como resultado do podetor do Estado, na implementacédo de
acOes de assisténcia social.

Bourdieu ([1979] 2008)ecorre ao conceito deabitus para explicar as diferentes
formas de visdo de mundo e, consequentemente,nd¢rwgdo do mundo social. Gabitus
sdo esquemas mentais de percepgdo e apreciacdoseEf®rmam pela incorporagcdo das
estruturas a que os individuos estdo sujeitosgedpacos ocupados, pela posicdo no espaco
social. Convertem-se em sistemas de visdo do mende compreensdo sobre as suas
divisdes. E a partir dbabitusque os agentes sociais classificam as coisa®etas agentes
no mundo social, suas préprias praticas e as alh@kssificam e se auto-classificam,
portanto. Os julgamentos emitidos pdiabitus convertem as praticas e produtos em um
“sistema desinais distintivos (p. 163). Assim, possuir um determinado bem oir dg
determinada maneira expressa uma condi¢cdo ou utenpenento social. Logo, babitus
esta diretamente relacionado as condicbfes de msigiéas praticas a ele associadas

exprimem as diferencas objetivamente inscritasspag social.

Estrutura estruturante que organiza as praticgseecepcao das praticashabitusé
também estrutura estruturada: o principio de divesa classes logicas que organiza
a percepcao do mundo social é, por sua vez, o fwratiuincorporacédo da divisao
em classes sociais (BOURDIEU, [1979] 2008, p. 164).

Esse enraizamento das formas de conceber a realtsl estruturas objetivas de
distribuicdo das coisas e dos agentes no espa@ soprime um matiz de naturalidade a

essa realidade, dissimulando as lutas e confliibgsentes que se estabelecem para que tal
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distribuicdo se dé da forma como se apresenta.iAs0ds sociais ndo sdo uma condicéo
dada, sdo construidas num processo ininterruptinitde que constitui a dinamica da vida
social, e a posicdo que os agentes conseguem othgsmrconfere um certo grau de
reconhecimento ante o conjunto da sociedade, dafswe identidade social e, assim, 0 peso

relativo que desempenhara na continuidade das lutas

O “efeito de naturalizacao” (BOURDIEU, 1997, p. 16@ realidade social representa,
portanto, o sucesso de uma forma especifica dergarxessa realidade sobre outras tantas
possiveis, forma essa que tem nos instrumentosladsifcacdo operacionalizados pelo

Estado a base para a sua consolidacao.

Cada condicdo é definida, inseparavelmente, pos puapriedades intrinsecas e
pelas propriedades relacionais inerentes a sugdwoneb sistema das condi¢des que
€, também, unsistema de diferencade posicfes diferenciais, ou seja, por tudo o
gue a distingue de tudo o que ela ndo € e, entplarti de tudo o que lhe é oposto: a
identidade social define-se e afirma-se na difeagBOURDIEU, [1979] 2008, p.
164).

As posicdes sociais tém, portanto, carater cotisttisobre a identidade social dos
agentes, definida em funcédo das diferencas soeiagpresentacdes vigentes. A identidade
social, de acordo com essa abordagem de Bourdieda ®ntdo a expressdo do
reconhecimento muatuo das diferencas sociais, &negido da importancia ou do peso que
tém as posicbes, umas em relacdo as outras. O pentosta de cada agente €, assim,
corroborado pelos demais pontos de vista, e istthggorque o ponto de vista do Estado “se
impde como ponto de vista universal” (BOURDIEU, @9p. 120).

Enquanto estrutura organizacional e instancia eelgul das praticas, ele [o Estado]
exerce permanentemente uma acao formadora de ig@posiuradouras, através de
todos os constrangimentos e disciplinas corporaieetais que impde, de maneira
uniforme, ao conjunto dos agentes (BOURDIEU, 1906,16).

E necessario, entdo, ndo perder-se de vista o taspicunstancial das posicdes
sociais, sob pena de naturalizé-las, de concebap édmutavel uma condigdo social que,
como observa Bourdieu ([1979] 2008), da conta dennomento da trajetéria social dos
agentes. E neste sentido que o autor afirma gbalmgisdevem ser apreendidos sincronica e
diacronicamente, ou seja, ndo basta considerar s&cdmo ocupada pelos agentes num
determinado momento (sincrénica), mas, sobretudyaatrajetdria, as eventuais inflexdes
sofridas em seu curso de vida (diacronica), quenfadiferir as posicbes ocupadas num
determinado momento daquelas projetadas ou apentamao possiveis em seu ponto de

partida na arena das lutas sociais.

A dialética das condi¢des e doabitusé o fundamento da alquimia que transforma
a distribuicao do capital, balanco de uma relagifoctas, em sistema de diferencas
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percebidas, de propriedades distintivas, ou sefa, distribuicdo de capital
simbdlico, capital legitimo, irreconhecivel em sigadade objetiva (BOURDIEU,
[1979] 2008, p. 164).

A realidade ndo representa, entdo, um conjuntoasécfes estanques objetivadas,
compreendidas e resignadamente aceitas pelos agatmis. As diferentes posicfes sao
definidas umas em relagcdo as outras, num processotal por definicdo. Nao conformam
uma estrutura perene, mas expressam um momentatdasociais ai desenvolvidas. Lutas
de classificacdo, de designacéo, de atribuicdoatter,vde significacdo enfim. Os capitais
mobilizados nessas lutas representam, assim, [Edefie propriedades que nao sé dao
distincdo, mas permitem distinguir. A ordem soeistabelecida € uma ordem construida em
torno de interesses, numa relagcéo continua dénfiténcia entre diferentes atores sociais.

Segundo a abordagem de Bourdieu (1996), o espaga stassifica-se em sistemas
(ou dimensdes), que atuam uns sobre os outros rde foomplementar” o espaco das
posicoes ocupadas objetivamerite, espaco das disposi¢coes dos agentes ou ddaeitiss
edo espaco das praticas, das escolhas, das “tomadassitdo”. Desta forma, “o0 espaco de
posicdes sociais se retraduz em um espaco de tenumd@osicdo pela intermediacdo do
espaco de disposicoes (ou tabitug” (p. 21). Assim, posicdes sociais semelhantes
submetem-se a “condicionantes semelhantes”, o gs&ilplita a geracao de “disposi¢coes e
interesses semelhantes”, pois 0s agentes sociasam-se a posicdo que ocupam,
desenvolvendo uma espécie de senso de lugar. Adrsemas ou distingdes entre os agentes
sao tanto mais provaveis quanto mais se aproximadistanciam em funcdo dos principios
distintivos fundamentais. Mas essa “identidade dsigdo no espaco social” ndo redunda
necessariamente na concretizagdo de um determimgrdpo, constitui, sim, uma
possibilidade, porque “os grupos [...] estao [ajruta fazel (cf. BOURDIEU, 2004, p. 155-
156).

E é neste estaoor fazerque se verifica 0 que Bourdieu (2004) chamou deittede
teoria” (p. 162), ou seja, um esfor¢o pratico para fazeeaézar aquilo que esta em teoria
apenas, e que pode, de fato, realizar-se, masspantaneamente. Quando o Estado organiza
num grupo especifico um conjunto de pessoas exalm&nte em razdo das suas condi¢cdes
materiais de existéncia, esta tomando como efetiva possibilidade tedrica de que isso
aconteca. No caso do Brasil atual, o agrupamemtiequido pelo Cadastro Unico, de toda a
populacdo debaixa renda principalmentepobre e extremamentgobre (em fungdo dos
critérios de elegibilidade do Bolsa Familia), pedea conceder estatuto legal a essa condicéo

e a toda carga de atribuicbes que dela deriva. Con@adastro destina-se a selecao do
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publico-alvo da assisténcia social, toma como dgmcritérios dos programas de assisténcia
e do Bolsa Familia, isto significa que a medidaiafida assisténcia considera como critério
definidor da pobreza uma concepcao de “pobrezawh8oque diz respeito a um “minimo
vital” necessario &sobrevivéncia fisicados individuos (cf. ROCHA, 2003, p. 11). Essa
apartacdo da nocao de pobreza da dinamica do medeattabalho dificulta observar-se a
producdo da pobreza como efeito das relacdes didtias do mercado de trabalho e da
distribuicdo de renda, ou seja, das relagcbes dgudddades sociais. Desta forma, cria o risco
de se construir uma via especifica de identitafiaatesse publico e de exclui-lo da arena de

lutas que da forma a realidade social.

A formacdo de grupos ou classes é produto dasifidagées sociais, das lutas de
interesses. Quando se designa um grupo, tambémposi¢ao social esta sendo designada e,
consequentemente, a identidade social de todogevdges nele compreendidos. As classes de
agentes distribuidas objetivamente no espaco ss@iagrupos em poténcia, estdo no campo
do possivel. A passagem de uma classe teédrica aclasse real pressupde o concurso de
lutas simbdlicas e politicas, um trabalho de mpagéo de agentes cujas propriedades
objetivas apontem para a possibilidade de aprodmaE indispensavel, entdo, que se evite
“transformar em propriedades necessarias e intésse&le um grupo qualquer [...] as
propriedades que Ihes cabem em um momento dadartinge sua posicdo em um espaco
social determinado e em uma dada situacdoofdeta de bens e praticas possiveis”
(BOURDIEU, 1996, p. 17-18).

N&o se passa da classe-no-papel a classe “reati aam por um trabalho politico de
mobilizacdo: a classe “real”[...] € apenas a clagsdizada, isto €, mobilizada,
resultado dduta de classificagcesomo luta propriamente simbdélica (e politica)
para impor uma visdo do mundo social (BOURDIEU,6L99 26).

As condicOes de existéncia estabelecem os limigesigio dos agentes nas lutas
sociais e, consequentemente, as condi¢cdes panar@auedo ou alteracdo da sua posicao
social. A vivéncia prolongada de uma posicdo éocgsso pelo qual os agentes internalizam
as formas de divisdo ou a distribuicdo de posigdesspaco, e isto se tornard o principio de
sua orientacdo, no sentido de que, pautados nessa fle perceber o mundo € que vao
classificar as coisas desse mundo; vao atribumifgigdo as praticas em geral. Esse esquema
interpretativo da realidade € que dara logica &estes da vida. A forma de distribuicdo das
propriedades tornar-se-a um esquema de distincdal sieodo arraigado que as distingbes
parecerdo evidentes, como que naturais. Assimrant¢e de capitais ou a auséncia deles

devera apontar qual o futuro possivel para cadatagd, da mesma forma que as
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localizacbes semelhantes geram formas interpratatigemelhantes e dai praticas
semelhantes, os destinos dos agentes semelhantgsopriedades tendem a ser também

socialmente semelhantes.

Quando se toma a realidade como ordem naturalailsase e ndo como umomento
das lutas sociais, reforca-se a estrutura de diss) o que se verifica, por exemplo, na
estrutura de distribuicdo dos bens e dos agentesspaco fisico (cf. BOURDIEU, 1997).
Nesse espaco, 0 que da distingdo a uma deternpoadzio € a sua relacdo com propriedades
tornadas raras e que a opdem a posicdes ondepegpeasdades estdo ausentes ou em menor
frequéncia. Essa oposicdo se manifesta basicamerdestanciamento entre os lugares onde
se concentram ou rarificam os bens cobicados mmstoAssim, o espaco fisico apropriado
simboliza a apropriacédo de posi¢cdes do espacol seaaetraduzempiricamente, torna-se a
sua manifestacdo empirica (cf. p. 160). As hieiiaggsimbdlicas estdo manifestas no espaco
fisico que lhes da materialidade, e a forma peld g#o interpretadas |Ihes atribui o carater
distorcido de natural, umefeito de naturalizacd@ue a inscricdo duravel das realidades
sociais no mundo natural acarreta” (p. 160). Autsta de distribuicdo dos agentes no espaco
social se retraduz, entdo, numa realidade sociahanestrutura distributiva de bens e
servicos, e mesmo, de oportunidades de apropriadadqosicdo simbdlica encontra
correspondente na localizagdo empirica e as estsutlo espago social se inscrevem de tal
modo no espaco fisico que assumem um caréater debitdade.

Mais uma vez, o que de fato constitui esses espafasadose seus beneficios é a
luta estabelecida entre os agentes em seus reggecimpos. Os ganhos que dai se extraem
definem ou redefinem a sua localizacdo. Esses tgame localizacdo” sacendas de
situagcdo, nos diz Bourdieu (1997), dadas pela priokeide a “agentes e [...] bens raros e
cobicados”; e “ganhos de posicao” ou de classeainda, de ocupacdo ou acumulagao,
conferidos aos agentes em razdo de “um enderestigiweo” ou da posse de um espaco
fisico que distancia e exclui simultaneamente ¢8)10 volume de capital possuido e a
estrutura desse capital determinam em graus e meodgwopriacdo dos bens gerados no
espaco, bem como o exercicio da dominacgéo solmeFesteste sentido que Bourdieu afirma
que “o capital permite manter a distancia as passeoas coisas indesejaveis” (p. 164), isto
porque o volume e a estrutura dos capitais prapi@éanonopolizacado das oportunidades de
apropriagdo, de locomogao etc., da mesma forma“gutalta de capital intensifica a
experiéncia da finitude: ela prende a um lugiad.).
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Nas lutas sociais, das quais as condi¢coes de msigtdos sujeitos resultam, poucos
sao exitosos. Nao se trata de um fendmeno naalgal,do tiposempre foi assim e sempre
serd como se pode pensar a respeito da condicdo dezaplbmas de um estado, de uma
circunstancia para a qual concorreram diversogeate sobre a qual pesa a insignia da
classificacéo social. Por isso, “a reunido num neekrgar de uma populacdo homogénea na
despossessao tem também como efeito redobrar asdespao, principalmente em matéria de
cultura e de pratica cultural” (BOURDIEU, 1997, ¥66). Caracteristicas atribuidas a um
individuo ou grupo sdo acompanhadas de permiss@eproibicdes correspondentes,
vantagens ou obrigacdes. A luta social convertelimges incorporados em fronteiras
empiricas. Os capitais sdo, assim, simultaneamesacteres distintivos e armas de luta. S&o
investidos e reinvestidos no processo que pode kw@teracdo da ordem, no sentido de

alterar as localizacdes espaciais dos agentesentimtao fim, a l6gica de ordenacéo.
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3 POBREZA E TRABALHO

Discutindo as lutas de classificacdo social, Baud[1979] 2008) antecipou que “0s
grupos estao associados estreitamente as palawgas glesignam” (p. 445), principio a partir
do qual se pode analisar o significado da palgaiareza Segundo o Dicionario Aurélio
(2004Y, pobreza designa “falta do necessério a vida; fenéscassez ou aind#asse dos
pobres$, ao tempo em qupobre refere-se aquele “cujas posses sao inferiores PGsICA0
ou condicdo social’. Recorrendo mais uma vez a dBeur(2004), tem-se que a palavra
“categoria”, de origem greg&athegoresthaiindica acusacgéo: “acusar publicamente” (p.
162). Em sintese, pobre € aquele que tem no plsdasignacdes e representacdes coletivas
a condicdo de despossessdo, enquanto que a p@lesado ou qualidade de pobfeteline
num conjunto todos aqueles que se encontram nest#icéo de caréncia. Mas, tomando
como acertada a afirmacdo apresentada acima, dageenido num mesmo lugar de uma
populacdo homogénea na despossessao tem tambénefmtoaedobrar a despossesséo...”
(BOURDIEU, 1997, p. 166), a designacao de pessoasoco grupo dos pobres pode
funcionar como um instrumento arriscado de reiewage uma condicdo que sé existe em
relacdo a estrutura das condigBes que se difererdéda e que, simultaneamente, a fazem
diferente; exprime um estado social de correlagéimitas numa dada estrutura social.

Considerando a abordagem discutida anteriormedigitese que existem principios
de diferenciacao definidores da localizacdo dositageno espaco social, fato condicionado
ao volume e a qualidade deapitaisque possuem (capital econémico, cultural, simbdlau
mesmo que ndo possuem. Desta perspectiva, compreendque a pobreza, enquanto
categoria social, € um fendmeno que tem na bassudesignificagcdo um processo de
distincdo social. Em verdade, esta é como queraafaroxistica de toda diferenca, de toda
separacdo, de toda segregacdo que as classificap@ess promovem, porgue se as
diferencas de condi¢cbes sempre criaram distingds es humanos, decerto a relegagdo a
condicdo de pobre € um fenébmeno relativamente tecelecorrente das transformactes
ocorridas com a modernizagcédo das sociedades, mo¢ata pela implementacdo do modo de

producado capitalista nas sociedades ocidentais.sEné como toda distin¢éo, o resultado de

" Novo Dicionario Eletrénico Aurélio da Lingua Portuguesaersdo 5.0 — corresponde a 32 edicao revista e
atualizada do Aurélio Século XXI.

Castel, (1998, p. 214), citando Charles de La Rwaciadmite como satisfatoria a descricdo do imiégeas
sociedades pré-industriais como “aquele que ndocteracessario para sobreviver” (Charles de La Roegci
“Pauvres et pauvreté a Florence au XIVéme sigples62).

& Cf. Aurélio, 2004.
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lutas sociais e das representacdes sociais degsas motadamente, politicas, que criaram
fronteiras sociais tdo poderosas e de tal modeeruiddas que se impdem como inevitaveis.
Como observa Marshall (1967), referenciada numectatonde o mérito € a riqueza, a

pobreza figura como fracasso.

Assim, o ponto de partida para tratar do tema dmgza esta no reconhecimento de
que este fendbmeno ndo é algo dado, como a apreciagédiata das condicbes de vida
diferenciais pode sugerir, mas que ele resultand@ eonstrugéo historicossocial, decorrente
do embate de interesses conflitantes, empiricamexpeessos nas relacdes entre o capital e o
trabalho e nas formas de regulacdo do mercadabdallio, majoritariamente realizadas pelo
Estado. Confrontada com os mecanismos legitimoprdducdo e reproducdo social, a
pobreza figura como o0 aspecto mais negativo dditmsbcial. A sua emergéncia enquanto
fendbmeno de massa, no contexto das sociedadesotuirghrstriais, torna-a um divisor de
aguas na historia da humanidade, marcada pelagdterefetiva do modo e das relacdes de
producdo na Europa Ocidental dos séculos XVIII E.)A posse ou ndo sobre os meios de
producdo tornou-se a propriedade diferencial pareléxcia, pois constituiu, em ultima
instancia, a posse sobre 0os meios de reproduc@odgaa vida, e a “falta do necessario a
vida” subordinou os segmentos sociais despossuisse que completamente e em todos 0s
aspectos da vida aos segmentos possuidores. Ureadd#gwia que significou, a fundo, um
risco a vida, precisamente um risco de morte, péoutro que detém a posse sobre as
formas de subsisténcia. A pobreza € uma condigdtargo, de subordinacdo explicita e
necessaria de uma classe (objetiva) a outra (dballradores aos capitalistas), subordinacao
que se tornou a condicdo de existéncia dos trati@bs. Em palavras simples, quem néo
vender a forca de seus bracos — e a energia degew— pode estar condenado a morrer de

fome.

Essa situacdo de dependéncia, porém, é insufigianéedefinir a condicdo de pobre,
porque por ela chegar-se-a a facil conclusdo detape trabalhador € pobre e se, nestes
termos, for considerada como acertada a afirmaeadgud “a histéria de toda sociedade até
hoje é a histéria da luta de classes” onde “opresse oprimidos sempre estiveram em
constante oposicdo uns aos outros” (MARX; ENGEIB4B] 1999, p. 66), ndo ha nada que
permita estabelecer a diferenca ou o0 corte entmodernidade e 0s periodos que a
antecederam. Assim, como jA demonstraram autoéssicbs, como Marx e Engels, € no
préprio modelo produtivo que se encontra a chaveguestdo. O sistema capitalista €

essencialmente contraditorio e excludente, porqueteanpo em que estabelece como



41

principio de sobrevivéncia o trabalho assalariagdalisponibiliza no mercado os recursos
indispensaveis a essa sobrevivéncia, ndo geraunjaaties de assalariamento para todos
aqueles colocados nesta situagdo e, consequengsnm&ga O acesso a tais recursos. O
mercado de trabalho, via de inclusédo social patas@s que dispdem apenas de sua forca de
trabalho para sobreviver, sustenta-se em princigevadores de exclusdo. Desta forma, a
pobreza é marcada principalmente por uma condigdimakrteza em relagdo ao trabalho e

consequentemente a sobrevivéncia, e mesmo pelasigdpoda condicdo de “falta do

necessario a vida”’ a extensos contingentes populaisi.

3.1Amb|'gua nocéao de liberdade nas novas relagdes dalalho

Foi essa condicdo de vida a que os trabalhadorasnfempurrados que Engels
([1845] 1985) constatou na Inglaterra do século .XMilhares de pessoas apinhadas em
bairros de miséria ostensiva, tanto pela ausémsaviveres basicos quanto de infraestrutura
sanitaria ou qualquer tipo de saneamento. Habisapdecarias e extremamente insalubres.
Populacdes inteiras famintas, andrajosas. Umadttelciio que parece confirmar o paradoxo
de uma pardbola biblica, onde um patrdo severo pone a expropriacdo absoluta o
empregado que nao soube multiplicar os saelestos “Tirem dele o talento, e deem ao que
tem dez. Porque a todo aquele que tem, sera daido en@ra em abundancia. Mas daquele
que ndo tem, até o que tem lhe sera tirado” (BIBBRGRADA [1990], Mt 25, 29) E o que
tinha, afinal, o trabalhador em questéo, se namd@ca de trabalho, se ndo a propria vida

gue via esvair-se como a agua que nao obedecaraies lda mao?!

A leitura que Engels faz daquela situacdo, consmdir as nuancas da condicao de
trabalhador livredos operarios, permite-lhe concluir que houve agentuacdo do grau de
vulnerabilidade em relacédo a condicédo de escrawaaittora, dadas as incertezas da condicéo

de assalariado.

A Unica diferenca em relacdo a antiga escravapregicada abertamente, estd em
que o trabalhador atuphreceser livre, porque néo é vendido definitivamentes ma
aos poucos, diariamente, semanalmente, anualmeuegae ndo € o proprietario

qgue o vende a outro, mas é ele proprio que é alwigavender-se desta maneira;
porque ndo é escravo de um sé proprietario masoda & classe possuidora
(ENGELS, [1845] 1985, p. 97-98).

° Biblia Sagrada, Evangelho de Jesus Cristo segMiatieus, capitulo 25, versiculo 29.
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E certamente nesta constatacéo de Engels que M849] 1980) se inspira ao analisar
a relacdo entre trabalho assalariado e capitalgsoacos apos, pois a sua conclusdo beira a

transcrigao, tamanha a semelhanca:

O escravo é vendido, com a sua forca de trabalbmadvez para sempre, ao
comprador. [...] Eele mesmague constitui a mercadoria e ndo a sua forca de
trabalho.

[...] O operario livre pelo contrario, vende-se a si mesmo, pedaco acpe®/ende
em leildo oito, dez, doze, quinze horas de sua, ddaapds dia, a quem melhor
pagar, aos proprietarios das matérias-primas, agstsumentos de trabalho e dos
meios de vida, isto é, aos capitalistas. O operd@@pertence a nenhum proprietario
[mas como o seu] Unico recurso é a venda da sga fde trabalho, ndo pode
desligar-se detoda a classe de compradords.] sem renunciar a existéncia
(MARX, [1849] 1980, p. 19).

Com o mercado de trabalho criou-se a condicdo dalaasdo, a qual impde por
apanagio aos trabalhadores condi¢des precariaslaedadas pela exploracdo exacerbada de
sua forca de trabalho, transformada em mercad@iagual comporta dois aspectos
fundamentais: é a forca viva da producéo, e par, @sonte de reproducdo do capital; e a
fonte de sua prépria reproducao, porque o seu grecsalario, condicdo de acesso aos meios
de subsisténcia. Tendo que alugar-se para tercaaess/iveres de que necessita para manter-
se, os trabalhadores fazem-se subordinados aqueteposicao permite que Ihes recuse os
préstimos e a outros, em semelhante situacdo, pdeg realizi-los. O trabalhador adentra
forcosamente nessa “guerra social”, jA em plensad¢sgem, por ndo dispor daquilo que se
constitui a arma fundamental e condigéime qua nore vitoria, a propriedade sobre 0os meios
de producéo, pelo que se sujeita a viver na mis@daado da opuléncia cuja forca de seus
bracos é a esséncia. Se ndo por ironia do acasertalepor uma dialética perversa da
sociedade capitalista, opuléncia e miséria paremmmnpetir na exibicdo do que tém de mais

sensivel entre si; de mais sedutor numa e de romsrido noutral

Engels 0p ci) trata a situacdo que analisa por “assassinato I'sop@rque 0s
operarios nao tém meios para manter a saude nenvigar longamente, e a sociedade faz-se
insensivel ante tal situacdo. E aterrorizante @ gie adoecimento entre os trabalhadores,
notadamente nas situacfes em que surgem as emdémiaondicdes de habitabilidade e de
alimentacdo altamente precérias tornam essas gesgtramamente vulneraveis a doencas
das mais diversas etiologias, pelo que se faz fgatetendéncia a elevacdo da miserabilidade

e a quase que inexoravel mendicancia.

[...] guando a sociedade [isto é, a classe qudnatndée possui o poder politico e
social] p6e centenas de proletarios numa situagfigue ficam necessariamente
expostos a morte prematura e anormal; [...] quaetica a milhares de seres os
meios de existéncia indispensaveis, impondo-lhém®wondicdes de vida com as
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quais lhes émpossivelubsistir; [...] quando sabe, quando esta fartaather, que
estes milhares de seres serdo vitimas destas dendig existéncia, e contudo as
deixa persistir, entdo é de fato um assassinafoufn assassinato do qual ninguém
se pode defender, porque ndo parece um assasgorgioe 0 assassino nao se vé
(ENGELS, [1845] 1985, p. 115).

A forca de trabalho é uma mercadoria cuja mensaragdita-se no tempo de sua
utilizacdo (cf. MARX, [1849] 1980), e se a extensi@ovida pode ser medida também através
do tempo, o exercicio da forca de trabalho cormed@@o exercicio da vida, assim, é a sua
prépria vida que os trabalhadores alugam, paragdwdk, para manter-se vivendo. O salario
torna-se, portanto, um indicador das condi¢fes ide, \porque ele antecipa o nivel de
consumo dos meios de subsisténcia dispostos nocadwertNo que tange a administracao
capitalista, Marxdp cif) analisa que o salario compde o custo de producgiimdecadorias e,
considerando que o lucro se mede em relagdo acast® a reducdo dos salarios aparece
como uma tendéncia inevitavel da producdo cap#alitucro e salario estdo [...] na razdo
inversa um do outro” (p. 37). Por outro lado, seadorca de trabalho também mercadoria,
comporta também custo de producéo, o que se mémlégosto necessario para conservar o
operario como operario e para fazer dele um op&'afp. 25), 0 que remete principalmente
ao “preco dos meios de subsisténcia necesséfib&l) para a sua manutencgéo e reproducao.

A pobreza nao esta, assim, na condicdo de tralmlhads no tipo de relacdo social
que ela exprime. E, embora assumindo os riscoshiteaaiedade de um salto temporal, ndo é
demasiado afirmar que as condi¢des de vida a qagadsgada grande parte das populagdes
empobrecidas do mundo atual pouco ou nada ficanendiev as que se submeteram o0s
trabalhadores europeus dos séculos XVIII e XIXo Is8o quer dizer que o que se tem hoje
constitui-se numa transposicdo de wmodus vivendieuropeu anacrénico, pautado numa
experiéncia incipiente de capitalismo, e numa slade também pouco experimentada em
termos de democracia. Definitivamente, ndo é gk 0 que ali se criou e se replicou para o
mundo ndo foi apenas um modelo produtivo, mas towho sistema social forjado nas
desigualdades entre os individuos, afinal, o chgit@ tem como principio de
desenvolvimento a competicdo e como indicador fahcda competicdo o grau de
desigualdade expresso nas rela¢des sociais. Sercirater totalizante, articula-se com todas
as esferas da vida social e em todos os aspectmldessfera. E essa nocao é indispensavel
para qualquer andlise que se tente realizar soferémeno da pobreza. E como a analogia
que Castel (1998) faz entre sspranumerariosde ontem e de hoje, numa referéncia a
populacdo que ndo se enquadra em nenhuma categotiassificacdo social, pela auséncia
de possibilidades de insercéo estavel “nas forroasrthntes de organizacao do trabalho” (p.
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28), por nao ter “nenhum lugar determinado na ms@usocial nem em seu sistema de
distribuicdo de posi¢cbes”. Uma analogia permitgdggundo o autor, “ndo por uma identidade
de condicgéo, [...] mas por uma homologia de poSia®6).

O saldo negativo das formas ou oportunidades dergaés social em relacdo ao
contingente populacional necessitado dessa ins€ocgoe em termos atuais pode ser dito
pelo diminuto nimero de postos de trabalho em @elap contingente de desempregdlos
ja se enunciava desde o século XIV, como se obsaxvandlises de Castep(cif). Naquele
momento, essa situacao estava associada a outymssfacomo a emergéncia da categoria de
trabalhadores livres cuja condicdo contrapunhassdéoamas de regulacdo tradicional do
trabalho, situagdo semelhante, alids, & que séicaedi no Brasil séculos mais tarde. E
relevante, neste sentido, a natureza das regulag@®st formais que intentam evitar a
mobilidade territorial dos trabalhadores e mesmmadificacdo de seu estatuto social,
sugerindo uma tentativa de conservacdo da ordeml goadicional. Exemplo categoérico
disso é a citagdo que o autor faz de um decretontieado “Estatuto dos Trabalhadores”, do
Rei da Inglaterra, de 1349, do qual se expde aguragmento:

Que cada sudito, homem ou mulher, [...] livre awis¢bord], que seja valido, com
menos de sessenta anos de idade, que ndo vivandrao [...] ou que ndo exerga
oficio de artes&dcraft], que ndo possua bens dos quais possa viver, meas t
cuja cultura possa dedicar-se e que nao estejavigsale ninguém [...], se for
requisitado a servir de um modo que corresponéa @stado, sera obrigado a servir
aquele que assim o tiver requisitado; e recebeatd, lpgar que sera obrigado a
ocupar, somente o pagamento em géneros, alimensalétio que estava em uso
durante o vigésimo ano de nosso reinado, ou durast&inco ou seis anos
precedentesapud CASTEL, 1998, p. 97).

Castel (1998) identifica ai, e no conjunto das l@gentacdes emitidas a época por toda
a Europa, os principios de um codigo de traballaljoeado por “poderes centralizados e
poderes municipais [que] conspiram em sua vontadergtlausurar o trabalho em suas
configuracdes tradicionais” (p. 102) e que, podamirevine contra alteragcdes nas formas
vigentes de organizacao do trabalho, mas, tamb@miraca dilatacdo dos critérios de acesso a
assisténcid, impedindo que a populacdo fisicamente capaz aealttar engrossasse as
fileiras dos assistidos. O surgimento dos trabalresllivres, ainda na Idade Média, inaugura,
entdo, a saga da desfiliacdo a que diversas p@mslastardo sujeitas com a emergéncia e

consolidacéo do sistema social capitalista, e @aajfigura do “vagabundo” se oferece como

1 De modo algum pretendemos reduzir a probleméataiacada a uma situacdo simplificada de oferta e
demanda, como essa relacdo dual pode sugerinna fm@mo a expressamos aqui € antes um recursdskicgu
que analitico.

1 Analisando a origem e desenvolvimento da assistésurial, Casteldp cif) identifica a existéncia de dois
critérios seletivos fundamentaf$p pertencimento comunitario®sa inaptidao ou incapacidade para o trabalho.
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expoente, porque associa a essa condicdo decodenteansformacdes historicossociais,
através de deliberacdes politicas (que também estdeua causa) um estigma excludente,
transformando um estado social em um atributo iddal. O autor observa que o individuo

tratado por vagabundo € um homem “sem trabalho lvesms [e] € também um homem que
nao tem um senhor, nem onde cair morto. ‘Morandotea parte’ [...] € um ser de lugar

nenhum” (p. 120¥%.

Colocado como um problema sociaagabunda alvo de toda sorte de condenacdes
que atravessaram séculos: o banimento das comesidach que se encontravam, a
deportacdo para as coldnias, a reclusdo, a re@tizde trabalho forcado, a pena de nfdrte
Castel ¢p cif) ressalta que néo pretende inocentar os vagabuadadmite a existéncia de
situacdes em que praticas ndo isoladas de indisidomespondiam a classificacdo atribuida,
mas observa que essa categoria é uma construgab qaoe generaliza as caracteristicas de
um grupo especifico sobre uma extensa populacgaaklexperimenta uma diversidade de
situacdes de privacdo e desfiliagdo, de misériss®bilidade, de vulnerabilizacédo, enfim, e
em sua maioria involuntariamente. O autor considerm“essa constru¢ao de um paradigma
negativo do vagabundo é um discurso do poder” 6),lum instrumento de gestdo dessa
populacdo. “A politica repressiva com respeito gabandagem representa a solucédo para
uma situacdo que ndo comporta solucdbid), a designacdo e representacdo genérica e
negativa do vagabundo, portanto, homogeneiza aogeteeidade de situagbes que ndo tém
lugar na estrutura social, alocando-as, em conjumima posi¢do que, ao invés de questionar
a ordem social, torna passivel a condenacao, poeguesenta uma escolha daqueles. E aqui
torna-se bastante adequada a abordagem de Bo(t®&9] 2008) que considera as formas
de classificacdo e representacbes como instrumed¢ospoder e de dominagédo. A
“desfiliacdo” nada mais é que a propria desclassjfio elevada & maxima poténcia, que
permite a imposicdo de uma localizacdo social, rdegta de todo prestigio, a quem

supostamente n&o tem nenhuma.

E nessa figura do vagabundo que Casipldjf) vai buscar e germe da condicéo de
assalariamento moderna, porque representava ddodiue nada possuia sendo a forca de

2 Ha um curta metragem de Jorge Furtado — produzidRio Grande do Sul, em 1989, cujo noiiiea das
Flores reproduz o nome do lugar que Ihe da enredo +trqgdez de forma bastante dura e real a condicaga q
chegou a populacéo pobre daquele lugar, que digmita si os restos de um lixao, apés ter sidovgerilo e
retirado os “melhores” restos para alimentar paortls trecho do texto final € emblematico: “O quéoca os
seres humanos da llha das Flores depois dos paacpsoridade de escolha de alimentos, € o fateéideterem
dinheiro nem dono...”. Vale a pena conferir!

13 Cf. Castel, 1998, p. 122-128.
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seus bracos. Paradoxalmente, ndo estavam postesndgdes para “aluga-la”, pois as
regulamentacdes do trabalho tanto organizavamrasafode producéo, quanto estabeleciam
barreiras a criacdo de um mercado de trabalha lrgarticipacdo em um oficio [...] marca

0 pertencimento a uma comunidade distribuidora dErggativas e de privilégios que
asseguram um estatuto social para o trabalho” (EAST998, p. 155). O vagabundo nédo
sustentava vinculos com qualquer comunidade, coeterrdinavam as prescricoes legais,
tampouco se adequava a realizagdo de um oficioisine pelas barreiras impostas por essas
mesmas prescri¢cdes, a exemplo do “Estatuto dosaosd, que exigia um periodo extenso de
aprendizagem para a realizacdo do oficio, proiloragaacao entre campo e cidade — para que
0s artesdos do campo nao oferecessem concorr@scialmnos — proibia a aprendizagem no
meio rural — para ndo subordinar excessiva madsde-® um senhor — e, por fim, tornou-se
um oficio hereditario, reservado aos filhos desabs (cf. CASTEL, 1998, p. 177). Assim, 0S
trabalhadores livres tinham em sua liberdade os gelndes, porque toda relacdo de trabalho
dava-se dentro da regulagéo do Estado e este mditaad existéncia de um novo perfil de
trabalhador. E por isso que Castep (cif) considera que “o estado de assalariado [que

prevalecera na modernidade] ndo nasceu da libeailade contrato, mas da tutela” (p. 198).

Castel assimila as formas de trabalho assalariadeeptes nas sociedades pré-
industriais ao servico de corvéia, no que tangipaode relacdo estabelecida, de submisséo a
um senhor, o que reduz a diferenca, estrita emwstiee, ao pagamento de uma remuneracéao,
de um salario que ndo necessariamente deveriagergm moeda, situagdo que corresponde
notadamente a condicdo dos assalariados ruraisitduca processo ddesconversaala
sociedade feudal: por um lado séo livres, maspptp, “[prisioneiros] do sistema tradicional
de coergcao” (CASTEL, 1998, p. 201). A condicdo deatriado “remete a uma extrema
diversidade de situagbes, mas que caracterizame geredusivamente atividades sociais

impostas pela necessidade e enquadradas por e@edependéncia’ (p. 205).

Tentar reconstituir o que podia ser a condicaosdalariado nesse tipo de sociedade
€, pois, referir-se a um conjunto de situacdes @me em comum uma certa
indignidade. Ser assalariado ndo conota somentésérian material, situacdes de
pobreza ou préximas da pobreza mas, também, estdelodependéncia que
implicam uma espécie de subcidadania ou de infadeidia em funcdo dos critérios
gue, para a época, asseguram um lugar reconhegidonjunto social (CASTEL,
1998, p. 204).

A condi¢&o do vagabundo na sociedade pré-indusiesgnhava ja o destino para toda
uma classe de agentes cuja filiacdo social cornelponais a um estigma que a uma
identidade ou estatuto. Naquelas sociedades n&a hHernativa aos desfiliados sendo o

trabalho assalariado, fato que por si s6 dava aegéotnegativa a condicdo assalariada. Essa
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era a condicao destinada a populacao “aleatoran, Isigar ou posicédo definida na estrutura
social, alias, é justamente nisso que consisteest@jol social a que Castel dedica a sua
analise: o lugar ocupado por essas pessoas na @adal, e € diante disso que o autor
inquire “em que vai se transformar a situacédo degagos” na era moderna. Se havia, pois,
uma questao social posta pelo desajuste entre wm perfil de trabalhadores e as formas
tradicionais de organizacdo do trabalho, essa &mestra reformulada no século XIX —

paradoxalmente numa ordem onde o trabalho livreesponde ao principio legitimo de

integracéo social — em funcéo desses mesmos tealoaés.

Analisando aproximacoes estatisticas sobre osantig na Europa Ocidental entre os
séculos XIV e XVII, Castel conclui que existe aiaiftindigéncia estrutural” que engloba
algo em torno de 5% da populacdo. Mas o autor ltagsanbém o carater “conjuntural” da
indigéncia, no sentido de que as condi¢cOes de nedeale em que viviam as populacdes
menos favorecidas empurravam-lhes fatalmente parad@éncia diante de qualquer
perturbacdo na conjuntura. A partir do século X\bis, acontece uma tomada de
consciéncia em relagdo ao fend6meno, que deixardmseebido como uma questao residual

para compreender a condicdo a que estava sujgigéosia do povo.

O caréter inaceitavel da miséria e os riscos dsodiacdo social nela contidos
deixam entdo de atingir essencialmente [...] ostades e os desfiliados. Tornam-se
um risco que afeta a condicdo laboriosa enquahtista €, a maioria do povo da
cidade e do campo (CASTEL, 1998, p. 220).

Além dessa consciéncia sobre a vulnerabilidade aesay Castel afirma que houve
uma modificacdo também na concepcdo sobre o t@balbnsiderado, até entdo, uma
obrigacdo daqueles que dependiam exclusivament@raaria forca para sobreviver e
representava, por isso mesmo, a auséncia de rgjd€x&abalho € [...] o quinh&o dos pobres
e dos gue ganham pouco, reduzidos a necessiddatbdiar a matéria ou de cultivar a terra
para sobreviver” (CASTEL, 1998, p. 227), esta ittgaruma concepc¢ao que alia necessidade
e coercdo. Do século XVIII para o XIX, porém, fazimperativo o trabalho livre, porque
corresponde a uma sociedade de mercado, o quatetenge “ndo regulado”, seja nas
relacbes de produgcdo ou na comercializagdo de medsitos. A nocao de liberdade que
fundamenta a nova concepcédo do trabalho €, a fumdoprincipio de ordenacéo social de
cunho liberal. A liberdade entdo representava umesigdo a todas as antigas formas
despoticas de submissdo do trabalho forcado, emkeote das velhas oligarquias sobre os
servos. Representava, por conseguinte, a indepgadda um mercado de trabalho, em
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relacdo ao poder do Estado. A este cabe apenaantgague o jogo dos interesses possa

expressar-se livremente” (p. 233), eliminando aeelras para a consecuc¢ao dos lucros.

Castel utiliza-se das formulacdes de Turgot (al@mdam Smith e outros), como
idedlogo do liberalismo, para demonstrar a forga que a modernidade se lancou contra as
formas tradicionais do trabalho (o trabalho forcasloo trabalho regulado), evocando,
inclusive, a no¢ao de um direito natural ao trabattemonstrando um verdadeiro translado

da concepcéo, que passa da obrigacado ao dfreito

A liberdade do trabalho tem a legitimidade de umianhtural, ao passo que as
formas histdricas de sua organizacéo sédo contiegebisso resulta que, como até o
presente foram colocadas sob o registro da coeesdas formas séo arbitrarias e
despoticas. [...] E urgente abolir essa heranganddo velho para deixar as leis
naturais intervirem (CASTEL, 1998, p. 235).

Liberdade entdo ao trabalho, liberdade ao merclidletdade & acumulacdo de
riquezas das quais agora o trabalho representwalamento. Liberdade em relacdo a tutela,
a regulacdo estatal que se impunha, assim, conoe @oi progresso. O elemento principal
dessa mudanca parece estar na supressao da regaoacé as relacdes de producédo, no fato
de dar liberdade para que as duas classes de aigeimeipais do sistema que se impunha
pudessem decidir livremente sobre a adequagaaudargeresses. “O recurso ao contrato [...]
significa que s@o 0s sujeitos sociais que se astditiem como coletivo ao invés de serem
dominados por uma Vontade exterior que os comaadantk” (CASTEL, 1998, p. 240-241).

A mera abertura de um mercado de trabalho presbapassim, a possibilidade objetiva de
todos trabalharem, num jogo de complementaridatte diferentes interesses, o que revela,
de saida, uma “ambiguidade fundamental”, por dugst§es especificamente: primeiro, ha
um “desequilibrio estrutural” entre o numero debathadores e as oportunidades
objetivamente existentes e, segundo, 0 jogo desgdes estabelecia um antagonismo entre as
classes, elementos que dardo o carater da novi&queesial (cflbid, p. 248).

Essa perspectiva restaura, em contrapartida, abpiasgle de reprimir, e agora
legitimamente, aqueles que voluntariamente naaléguam a nova ordem: os vagabundos e
0s mendigos validos. “Enquanto os ‘antigos goversesiesonravam condenando inocentes
privados de trabalho, o novo fara obra de justigammo com sanc¢fes os parasitas que fogem
a dura lei do trabalho quando lhes é aberta alpbdade de trabalhar” (CASTEL, 1998, p.
248). Nesse bojo, a concepcao de assisténcia @tamdiormulada, no sentido de se garantir

auxilio aosverdadeirosinvalidos, e um auxilio que agora se constituimawbrigacao do

14 Cf. Castel, 1998, p. 233-235.
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Estado. Nesse arranjo de complementaridade enteondmico e o politico, da Franca
revolucionaria de fins do século XVIIl, o traballwabe, portanto, ao liberalismo, e a
assisténcia ao Estado, o que, alids, Castel coasigma contradicdo, e que findar4 no
insucesso do arranjo, porque a estrutura organipada os “socorros publicos” exigia a
constituicdo de um Estado forte, inverso ao quedeEa ideologia liberal. “A articulacdo, a
primeira vista harmoniosa, do direito aos socoea¥o livre acesso ao trabalho dissimula,
dessa maneira, o antagonismo entre dois princil@a@gvernabilidade: o do Estado social e o
do Estado liberal” (p. 257).

Além disso, ha uma ambiguidade também inscritaameepcdo de livre acesso ao
trabalho, fazendo com que mais uma vez esse ‘wired converta em “obrigagdo”. De um
lado, porque o Estado, em decorréncia dessa Il#@®rapdo é obrigado a garantir
oportunidades de trabalho e, por outro, as sangdesigéncia valida e a vagabundagem

obrigavam todo “cidadao” a trabalhar. Para Casiglc{t), “impor a necessidade do trabalho’
é ainda referir-se ao trabalho forcado exatamemtaamento em que se proclama a liberdade
do trabalho” (p. 259). A ambiguidade esta postatgoto, na “propria nocdo de direito” que
pesava sobre os trabalhadores e os submetia, @, fanod interesses dos empregadores que

tinham a liberdade de definir a remuneracéo dathab

A idéia de negociagéo findava nula ante o impevati@ necessidade e da lei, e fazia
da classe empregadora a reguladora mesmo dase®ldedroducéo e do trabalho enfim. A
liberdade néo regulada apresenta, entdo, os seitigslie por si s6 converte-se numa prisao
inextricavel em que o trabalhador se vé colocado;uma “guerra social” onde a pura
liberdade expbe abertamente os trabalhadores ngocanmimigo. A “indignidade” da

condicao salarial ndo é superada, portanto, cobeealizacdo do trabalho.

Sobre o pano de fundo da reciprocidade juridicaaddrato de trabalho, perfila-se,
assim, a alteridade fundamental das posi¢Bes sodis contratantes, e 0 espaco
pacificado das relacBes comerciais transmuta-seaampo de batalha para toda a
vida quando se reintroduz a dimens@mporalno contrato de trabalho (CASTEL,
1998, p. 273).

3.20idadania versusMercado: relacOes estabelecidas na perspectiva dweito

Essa concepcéo de liberdade nas relagBes de waboaita-se mais ambigua quando
tomada da perspectiva do direito, com faz Thomassivdl (1967) ao discutir a nogcéo de

cidadania, porque permite tratar a questao solica da desigualdade social, considerando



50

também aspectos culturais e politicos, além dosmGomos. Para este autor a cidadania
refere-se a construgcdo de um sistema de direitostitddo em trés dimensfes, que séo
complementares entre si, mas ndo necessariameigpansaveis para a existéncia individual
de cada uma, enquanto direito civil, politico ei@p@ue dao conta, respectivamente, dos
direitos concernentes as liberdades individuaisndeose pode vislumbrar a liberdade do
trabalho discutida acima; a participacéo diretandlireta nas instancias politicas; e direito a
um padréo de vida equivalente ao padrao comum cdadsale. A existéncia da cidadania
sugere uma sociedade pautada em regulacdes fowndis,a posicdo social dos agentes &
dada em razdo de um estatuto comum e nadostalosou origem (ouhonraria, para usar

uma expresséo weberidha como supde uma sociedade estamental. E é emdmeie a um

“codigo uniforme de direitos” (p. 64) que se podensurar os graus de desigualdade

impingidos a determinados grupos sociais em relagégros.

Segundo Thomas Marshalbg cif), no contexto histérico mundial, os direitos de
cidadania desenvolveram-se de forma apartada, dodeer localizados, para efeitos
analiticos, em séculos distintos: direitos civisséaulo XVIII, direitos politicos no século
XIX e direitos sociais no século XX. Do ponto dstaiecondémico, o direito civil pauta-se no
direito de trabalhar, e numa ocupacéo de livrelbac@ sua ado¢cao na Europa significou a
revogacao dos atos que impunham o trabalho sdetédyminavam as profissées e restringiam
o territorio de trabalho. O autor considera queaaanciar-se o século XIX, statusde
liberdade era j& uma condicdo consolidada. Obvitenexs condi¢cdes de vida enfrentadas
pelas classes operarias naquele século, como deadmsas andlises de Engels ([1845]
1985) anteriormente discutidas, revelam os esgréitotes dessa liberdade e a distancia posta
entre o trabalho concebido como direito e a susivaf#io real. Se haviam direitos de
cidadania consolidados, longe ainda estava a pldat® de os trabalhadores assumirem a

sua condicdo de cidadaos.

Quanto aos direitos politicos, segundo Marshallnge foram criados a partir do
século XIX, foram ampliados “a novos setores daufag@o” (p. 69), pois o autor considera
que a sua deficiéncia ndo estava no conteudo, amdomrmas de distribuicdo. A partir da
década de 30 daquele século transitou-se de umdpdtao fechado” a um “monopdlio
aberto” do direito ao voto; monopdlio porque aindsstrito a determinados grupos,

notadamente os habilitados economicamente, maa agglm ampliados para os padrbes da

15 Cf. WEBER, Max. Classe, estamento, partido. In: ___.Ensaios de sociologié.ed. Rio de Janeiro: LTC,
1982.
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época. Ainda segundo Marshall, os direitos poktiebam secundarizados em relacdo aos
civis, o que pode indicar a precedéncia da econemiaelacdo a politica, fato que teria sido
superado durante o século XX, quandsiatuspessoal e ndo o econdmico teria passado a ser

a base dos direitos politicos.

Os direitos sociais séo referenciados a arRigar Lawinglesa, a qual Marshalbg
cit) afirma ser remanescente de um “amplo programplatejamento econémico” (p. 71)
gue se desarticulou por ser contradito a emersdcaol@mia competitiva. Neste sentido, a
cidadania guardaria uma contradicdo na sua baseepguanto os direitos civis vinculam-se
a nova ordem social, os direitos sociais teriam uefaréncia na ordem antiga. Essa
interpretacdo fundamenta-se nas analises de Kalanyo ([1944] 2000) sobre a
Speenhamland Lawum sistema de abonos criado na Inglaterra assd século XVIII
(1795), que garantia uma renda minima a populagdwep instituindo-lhe o “direito de
viver”, o que teria significado uma forma de re&isia da ordem social tradicional a criagao
de uma ordem competitiva, com o estabelecimentmuas formas de regulacao das relacdes
de trabalho.

Mas Polanyi observa que 8peenhamlandse fez um elemento crucial para a
compreensao da historia social da civilizacdo edale partir do século XIX. Nela estd em
destaque a figura do indigente, fator que des@entarhomem ocidental a sua consciéncia de
coletividade, da existéncia da sociedade humangueanais tarde, alias, tera reflexos sobre
a interpretacdo do fendmeno da pobreza do ponteiste moral e ndao socioecondémico,
desvinculando-o da questédo da desigualdade. Pegaator, “[...] o estudo da Speenhamland
€ 0 estudo do nascimento da civilizacao do sécl¥d g. 106). O espirito social imanente a
vivéncia humana despertara com o movimento caupatioSpeenhamlandDe fato, se a
pergunta que incomodava as mentes pensantes dagoehento era “de onde vém o0s
pobres?”, o contexto analisado ndo tem nada a aégmgeproblemas sociais vigentes ainda
hoje, muito pelo contrario, alias. Neste sentidaydhall se equivoca, pois ndo parece correto
entender os direitos sociais como algo tipico da ondem social retrégrada, em verdade, a
criacdo de um sistema de abonos complementar @agosahtecipa a necessidade de criacao
de sistemas de protecdo social, demandados naladeieapitalista efetiva, como forma de

compensar as desvantagens impostas pelos mecamismosipeticdo dessa ordem.

Contudo, Marshall (1967) admite qué&peenhamland Lawonstituiu um “elemento

de previdéncia social’, de garantia de renda dedacoom as necessidades estatusde
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cidadao”, fadada ao fracasso, porém, por contraggrincipios predominantes. Isso a fizera
passar de uma “defensora agressiva dos direitaaisata cidadania” (p. 72) para uma
alternativa a tais direitos, concedida, assim, engdeixasse “inteiramente de ser cidadao”.
“O estigma associado a assisténcia aos pobresv@ams sentimentos profundos de um povo
que entendia que aqueles que aceitavam assistimgam cruzar a estrada que separava a
comunidade de cidaddos da companhia de indigelilieisl)). Para o autor, é através da
educacédo, tida como “um direito social de cidadagémuino” (p. 73), que se fard a

conciliacdo entre as diferentes dimensfes da aniada

Para Thomas Marshall (1967), “cidadania € status concedido aqueles que sao
membros integrais de uma comunidade” (p. 76), corfe-lhes iguais direitos e obrigagdes,
em referéncia a um fim ideal de igualdade de cd@edic No capitalismo, as desigualdades
sao utilizadas como estimulo ao esforco pessoatarrdinam as fracbes de “distribuicdo de
poder”, e, sendo importantes ao funcionamento skersia, ndo tém limites definidos. Esse
sistema desigual deu origem a pobreza e a indigéadendo a riqueza o referente ideal ou o
bédnus do mérito pessoal, a pobreza se converteagasto. O despertar da consciéncia social
a esse respeito leva a perseguicdo de mecanismas paducdo das desigualdades, mas os
beneficios concedidos pela assisténcia ndo incisigione as bases do sistema de classes.
Como afirma o autor, “[...] os beneficios recebigesos infelizes ndo se originaram de um
enriguecimento detatusda cidadania” (p. 79).

A cidadania, desde o inicio do seu desenvolvimeatimentava o principio da
igualdade. O seu ajuste a desigual sociedade Ikstpittoi possivel porque os direitos que
postulava eram direitos civis, aqueles relacionadoBberdades individuais e que, a fundo,
corroboravam as desigualdades, indispensaveis igque @ competicdo mercadolédgica. O
statusde cidadania serviu, assim, como base a edificdgasistema de desigualdades, ndo

por deficiéncia nos direitos civis, mas por aus#ucs direitos sociais.

[Os direitos civis] Davam a cada homem, como pdeeseustatusindividual, o
poder de participar, como uma unidade independeatepncorréncia econdmica, e
tornaram possivel negar-lhes a protecdo social loase na suposicdo de que o
homem estava capacitado a proteger a si mesmo (MARE, 1967, p. 79).

Tendo isso em conta, € no modélelfare Statele protecdo social que se verificara a
possibilidade de conciliagdo entre capitalismaodadania, pois que cria 0s mecanismos para a
operacédo, de forma universalizada, dos direitogaisodA nocédo deéNelfaretem referéncia
originalmente no contexto pos-guerra, no hemisfé@te, mas apds as formulacdes de

Esping-Andersen (1991), concebendo a existéncidifdeentesregimesde Welfare Statep
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conceito deslocou-se para as iniciativas de Estado®nais em favor da compatibilizacéo
das atividades econdmicas e das condi¢cdes de migepulacdo, no intuito de promover o
bem-estar social. Esping-Andersep.(cit) afirma que a nogéo de cidadania social compde a
“ideia fundamental de umwelfare staté (p. 101), mas observa que no cumprimento dessa
cidadania, os direitos sociais devem ser equivederdos direitos de propriedade e
“assegurados com base na cidadanitati() e ndo no desempenho, elemento caracteristico da
competicdo, considerando, ainda, que a cidadaméemostatus equivalente ao de classe,

constituindo, portanto, um fator de estratificagéoial.

Ao tratar da constituicdo d@velfare Stateno mundo,Esping-Andersenop. cit)
afirma que todo o debate sobre o tema envolve questdes basicas, primeiro refere-se ao
grau de transformacdo que esse tipo de politica pedlizar na sociedade capitalista e,
segundo, tange a causalidade do desenvolvimense deedelo. Essas sdo questdes que,
afirma o autor, datam de um século antes da exist&o que se convencionou tratar por
Welfare Statee se situam na relagdo entre capitalismo e bémn-sscial, redundando na
relacdo entre Estado e mercado, ou mesmo entreigaage e democracia. Neste sentido, a
sua analise considera trés tipos de economiascpslisegundo as quais se formularam as

nocdes d&Velfare Stateliberal, conservadora e marxista.

Sob a perspectiva liberal, os mercados capitalsiasdotados de uma capacidade de
auto-ajuste e de promocao da igualdade entre dgidnds, e por isso a intervencdo do
Estado é desnecesséaria e mesmo prejudicial, poaguesenta a defesa dos interesses de
grupos privilegiados em detrimento de outros, empne desequilibrio no livre jogo
concorrencial. Assim, ja no liberalismo classicongsiderava-se que “o caminho para a
igualdade e a prosperidade deveria ser pavimergaohoo maximo de mercados livres e 0
minimo de interferéncia estatal” (ESPING-ANDERSEN91, p. 86), e € uma posi¢ao
homologa a esta que atualmente assume o neoldmalA vertente conservadora, por outro
lado, defende a hierarquizacdo social com cenaigiz politica como Unica forma de
manutencdo da ordem, a sua posicdo é de afrontameniberalismo, representa uma visao
oposta no que diz respeito a superacdo dos canflécclasse oriundos do capitalismo. Esse
tipo de economia politica, segundo Esping-Ander®gn cit), representou uma reacédo a
Revolucdo Francesa e a Comuna de Paris, pois, @,futemia a nivelacdo social”,
considerando questatus posicao social e classe eram naturais e dadaspseonflitos de
classe, ndo” (p. 87). A perspectiva marxista, p@ ez, envolve elementos dessas duas
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vertentes, posicionando-se contra ambas, poisdenasgue o Estado € gerador de privilégios
e defensor de interesses particulares, mas tamhémagacumulacdo de propriedade,
propiciada pela ordem liberal, contradiz a nocaogimldade e € promotora de divisdes

sociais.

A despeito dos principios que diferenciam essaemes, segundo Esping-Andersen
(op. cit), a nocdo de democracia apresentava-se para to#as problematica. Para os
liberais, ameacava a eficiéncia do mercado; pamservadores, diluiria as divisdes sociais
e com elas a propria ordem social; e para os ntasxisnfim, ndo passava de uma falacia sem
efetividade para a luta dos trabalhadores. Obvitaneessa postura foi revista pelos
socialistas, mas, segundo o autor, sé apds coaguistis de direitos politicos, quando se
constatou que embora tenham sido implementadas @am&olar a mobilizacdo dos
trabalhadores, as reformas sociais representaraquisbas, porque “o equilibrio do poder de
classe altera-se fundamentalmente quando os teatmakts desfrutam de direitos sociais” (p.
89).

Para Esping-Andersen, h& que se reconceituar @ me)A/elfare Stateonsiderando
o0 entrelacamento entre Estado, familia e mercadmesmo, a relacdo entre direito e
“desmercadorizacdo” da forca de trabalho, o quesisten em criar condicbes para a
emancipacgao das pessoas frente ao mercado, ndosdatreduzir o seu grau de dependéncia
das relagbes monetérias para sobrevivategmercadorizacatocorre quando a prestacao de
um servigco é vista como uma questdo de direito”1(J2), ou seja, o direito emancipa os
individuos, da-lhes autonomia e seguranca antesaguldades do mercado, o que, por outro
lado, lhes da condi¢cGes para a sua mobilizacaaeMesntido, partindo de uma perspectiva
comparativo-historica, o autor formula um agrupammemalitico de trés distintos modelos de
regime déWelfare State@corridos no mundo: liberal, tradicional (ou comgorista), e social-

democrata.

No modeloYliberal, que tem nos Estados Unidos, Canada e @lissseus principais
exemplos, ha predomindncia do mercado, com “assist&0s comprovadamente pobres,
reduzidas transferéncias universais ou planos nuslele previdéncia social” (p. 108). Ha,
portanto, reduzida desmercadorizacdo, estigmatzalg® beneficiarios e promocao da
estratificacdo, baseada no tipo de relacdo estathelpelos individuos, se com o Estado ou
com o mercado. No modefitonservador corporativista — Austria, Franca, Alehsae Italia

— 0 critério do status é que define o acesso ae#ta$i, e o Estado desempenha o papel
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principal, embora no sentido de fortalecer ou pxesea familia tradicional, suprindo as suas
deficiéncias, uma decorréncia da relagdo desselmeaden a Igreja. O terceiro modelo, o
9social-democrata, constitui-se numa “fusdo pecul&@tiberalismo e socialismo” (p. 110),
adotando-se para as reformas sociais os prindieiasiversalismo e da desmercadorizacao.
A qualidade dos servicos prestados equivale ao dewemanda existente. Ou seja, a
satisfacdo que oferece garante-lhe a legitimac@esséria a sua manutencdo. Beneficios
graduados permitem a inclusdo de todas as camao@aiss num amplo sistema

previdenciario, redundando num apoio generalizad&elfare State.

O principal aspecto a se destacar dessa formutagée as vias de acesso aos direitos
sociais tém implicag&o direta na posi¢cédo ocupallss @gentes na estrutura social, bem como
na legitimacédo dessa posicao, e neste sentidop@ gdasempenhado pelo Estado pode ser
preponderante na definicdo dessas vias, algo gusupovez esta condicionado a que esfera
da cidadania tem precedéncia na organizacao sigdgo. Em sociedades como a brasileira
essa equacao se torna um pouco mais complexa,eparquudanca social se faz com a
reiteracdo de componentes historicos destoantesddsn que os sucede, como se vera na

discusséo a seguir.
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4 POBREZA E TRABALHO NO BRASIL

A emergéncia do trabalho livre no Brasil tem retagiireta com a condicdo da
pobreza. No momento em que Engels ([1845] 1985)zada a expressdo “antiga
escravatura” (p. 97) para referenciar as condipi@msdas dos trabalhadores ingleses apos a
industrializacdo, no Brasil aguelas mesmas condigéeeproduziam sob (e por conta de) um
ainda vigoroso sistema de escravidao. O “assasssoaial’” dos trabalhadores, descrito pelo
pensador alemao, por sua submisséo a condicogeasdile subsisténcia, e exposi¢ao a todos
0s males que tais condigcbes ddo origem, no Bradisgimulado pela constru¢do de uma
imagem onde a situacdo vivida € tomada como atripessoal, caracteristica inerente a um
tipo de populacéo. A construcéo da pobreza enquarggaré social se da vinculada ao seu
historico escravagista, e recupera representapéesssestigmatizantes construidas a respeito
do trabalho manual. Ou seja, a no¢do de pobretEagirincipios excludentes através dos
quais determinados grupos sociais foram alijados pdaticipacdo ativa na vida
socioecondmica do pais, seja no caso dos “homeres’lj considerados desocupados e
vagabundos, dentre outros adjetivos de desqual#iccaocial, seja o escravo, cuja condicédo
ndo era sequer de homem, mas de coisa e que apts de Abolicdo, sob a pecha de
“liberto”, amargara a exclusdo concentrada de sudicao historica e dos filtros de absorcao
do mercado de trabalho capitalista (cf. NABUCO [J82003; IVO, 2008).

Joaquim Nabuco ([1883] 2003), um dos nomes maigcesdos na defesa da extincdo
da escraviddo no Brasil, dirige sua critica ag®litacionais do século XIX, em relacdo a
contradicdo que representava a luta pela emancigagjética do pais com a manutencdo do
trabalho escravo, e defende energicamente a bardteabolicionismo que, em suas palavras,
“comeca pelo principio, e, antes de discutir quahedhor modo para um povo derre de
governar-se a si mesmo [...] trata de tornar lavrresse povo” (p. 33). Tal postura pde em
destaque o fato de o povo brasileiro ter sido flarjaas malhas da escraviddo. Condic&o
mantida ainda aos fins do século XIX, destoandaitho impresso a outros paises que
viveram situacdo semelhante e que tinham ja naltvabivre a referéncia de constituicdo das

relacdes sociais.

Segundo a analise de Nabuap.(cit), a Lei Rio Branco (“Lei do Ventre Livre”),
aprovada no Brasil em 1871, estabeleceu limitesiticp escravagista, mas simultaneamente
reforcou o poder dos proprietarios de escravosesesies. Estabeleceu mecanismos para 0s

escravos comprarem a sua alforria, mas ndo cricxordicoes para que isso se efetivasse;
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criou um “fundo de emancipacdo”, mas nao lhe destios recursos necessarios ao seu
funcionamento; determinou a liberdade a todos esitugos de escravos a partir daquela data
(os quais seriam nominados por “ingénuos”), masiapea partir dos 21 anos de idade, até
quando seriam mantidos em cativeiro. Em suma, icipal feito da lei foi amortecer o
impacto da imagem de um Brasil escravagista didatem mundo modernizado. Nabuco
observa que a construcdo do discurso de goverroegsa Lei lancava ao mundo a ideia de
extincdo gradual da escraviddo no Brasil. Essaggaqmda, porém, dissimulava as reais
condicOes de vida da gente escravizada. O tratantdgumano que lhe era dispensado, a
negacéao da liberdade a nova categoria social twiagstj os “ingénuos”. Tudo se omitia (cf. p.

113-114). Segundo o autor, depois da Lei “a vidaaekeravos ndo mudou nada” (p. 115).

E Nabuco ¢p cif) vai mais além. Segundo sua interpretacdo, defomaa geral, a
obra da escravidéo foi a devastacdo do territnogee se desenvolveu e a condenacéo a
miséria da populacédo posta ao seu servico. Umaraulle privilégios e extravagancias dos
exploradores coloniais exauriu a terra e a vidapgasoas, “o resultado final daquele sistema
€ a pobreza e a miséria do pais” (p. 137). As poia$ dividiam-se em grandes latifindios,
isolados da vida exterior, sob o dominio da vontadehorial, a qual se submete até a
populacaolivre local. A escraviddo criou cidades, nas palavrasNdéuco, “mortas”,
“decadentes” (cf. p. 138). A centralizacdo coménés capitais levou a inani¢cao do interior.
“Tome-se o Cabo, ou Valenca, ou qualquer outradeidio interior de qualquer provincia, e
h& de ver-se que ndo tem vida propria, que ndongmneefuncdo alguma definitiva na

economia social” (p. 139).

Isto porque a aristocracia rural ndo apresentatexreisse em fazer desenvolver o
campo. O que se extraia da terra, em riquezas,epploracdo do trabalho escravo,
desbastava-se nos centros urbanos; um arremedodirmzacdo subordinada a formas de
dominacdo conservadoras (cf. p. 142). A decadémiada pela escraviddo se observa de
forma mais sensivel, em fins do século XIX, nasdegies de vida da populacéo rural, a

exemplo de suas habitacGes improvisadas, as g@aidispunham sequer de dormitorios.

As habitagdes [...] séo quatro paredes, separadim$emior por uma divisdo em dois

ou trés cubiculos infectos, baixas e esburacalestas a chuva e ao vento, pouco
mais do que o curral, menos do que a estrebarinedSes ranchos que vivem
familias de cidadaos brasileiros! A alimentacaoresponde a independéncia de
habitos sedentarios causada pelas moradas. Enadaiie mandioca que forma a
base da alimentacao, na qual entra, como artidaxde o bacalhau da Noruega ou o
charque do Rio da Prata (NABUCO [1883] 2003, p.-143).
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Em que difere tal descricdo daquela feita por En(j@B45] 1985) sobre a Inglaterra,
naquele mesmo século, algumas décadas antes? Baleras no fato de num contexto ela
estar vinculada ao trabalho livre e noutro & negalgise tipo de trabalho. A escraviddo no
Brasil produziu fileiras de pessoas sobrevivends hmites minimos de subsisténcia,
impedidas reiteradas vezes de alcancar a condeamladania, de acessar direitos basicos de

sobrevivéncia.

4.1 A construcdo de uma nova ordem orientada pelos cétios diferenciadores da
sociedade colonial

E dessa perspectiva que Anete Ivo (2008) analifarraa pela qual a sociedade
colonial negava aofiomens livresum estatuto social, verificando que a posicaoasoci
daquelas pessoas ndo se enquadrava nos papéidasefiala ordem escravocrata, e a forma
encontrada para repelir a existéncia dessa catedestoante foi sempre a desqualificacéo
social, associando a condicdo de “livre” a adjetiestigmatizantes, como incapaz, vadio,
desocupado, vagabundo. Associado e amparado Inéstiay um esforco para a construcéao de
um aparato legal a obrigatoriedade do trabalhopoéigdo de sancbes contra essas pessoas
(cf. IVO, 2008, p. 113). Essa “heranca colonial’pis um “efeito de naturalizac&o”,
semelhante ao que analisou Bourdieu (1997) refersedas lutas sociais de classificacéo,
sobre os destinos da populacéo pobre brasilelrguéh noutros contextos o fizera o trabalho

livre.

A ideologia colonial sempre procurou justificar eegsrocesso de formacdo de
grandes maiorias “desocupadas” por diversas “t€bgiae naturalizavam o processo
de exclusdo social como inferioridade racial, fatab histérico, rigor do clima
tropical e varias outras “causas naturais” e inteea esses individuos e sociedades
(IVO, 2008, p. 116).

Foi também em raz&o do passado colonial que Faordstrnandes (1981) analisou o
processo de implantacdo de uordem social competitivao Brasil. Para esse autor, paises
de origem colonial absorvem o capitalismo sem @céo imediata de uma ordem social que
Ihe corresponda, promovendo um ajuste as estrupalégca, econdmica e social existentes.
Desta forma, as estruturas tradicionais determireammatureza das relagcbes que se
desenvolvem com o mercado mundial, caracteristicocapitalismo. No Brasil, essas

estruturas retardaram a expansao nacional do sistapitalista, exercendo controle politico
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sobre a dinamica de importacdo e exportacdo, queoaticamente submetia-se ao controle

externo.

O fundamento desse fendbmeno ndo esta necessaran@eobndicdo de colbnia, mas
no tipo de sociedade desenvolvida a partir dela.emancipacdo politica brasileira,
conquistada no processo de Independéncia, namuwaleerordem social estabelecida, ao
contrério, fortaleceu-a. Nas palavras de Fernafmegif), “s6 sob a emancipagéo politica a
ordem social de castas e estamentos, herdada dai&;otia concretizar suas potencialidades
de diferenciacdo e de desenvolvimento” (p. 162).p&@ler concentrado nas maos da
aristocracia agraria permitiu a essa classe datarnoi ritmo em que as transformacdes, que
vinham na cauda do nowbatuspolitico do pais, se dariam, de modo a ndo alteas niveis
de privilégios e 0 seu prestigio no conjunto daiestarle. Dessa forma, a competicéo,
caracteristica fundamental para o desenvolvimeatordem capitalista, serviu de mecanismo
de reiteracdo das distingbes sociais da ordemcioadl. Como ndo se podia controlar a
dindmica do mercado mundial, controlavam-se sesitosfna dindmica econdmica interna. A
competi¢do servia, portanto, a elaboracdo de uneloabpecifico de ordem competitiva. A
ordem senhorial “convertia a ‘livre iniciativa’ e @mpresa privada’ em privilégios
estamentais, que deviam ser respeitados e progefpdm e acima de qualquer racionalidade

inerente aos processos econdmicos propriament® (tol56).

Os estamentos intermediarios, reconhecidos soaiédm@omo senhoriais, mas que
ndo gozavam efetivamente dos mesmos privilégiocdamdas superiores, agiam de forma
semelhante, mas por outras vias. Na nova ordenticaglbs membros desses estamentos
ocupavam cargos que lhes dispunham o exercicio adlerpem determinados graus, e
utilizavam-se dessa condi¢cdo para garantir distireg@ relacdo as camadas que lhes eram
inferiores e cuja aquisi¢do da condicdo nobiliazgyoderia se Ihes igualar.

. sob varios subterfugios, a modernizacdo daslkgio, da politica e da
administracdo preenchia, de fato, a funcéo latéateompensar a perda relativa de
prestigio social, através do desnivelamento dostigies econémicos, sociais e
politicos. Dai surgiram inovacbes Uteis e apareatden “democraticas”
(principalmente nas esferas em que esses estantertsferiam para a coletividade
o 6nus do financiamento, que ndo podiam enfred@arseu propriostatus com
medidas pertinentes a gratuidade do ensino e ogaesntias sociais, as quais
dificilmente a plebe teria acesso) (FERNANDES, 198160).

Esses elementos representavam tensdes na basdeda estamental, mas o estopim
para a sua desagregacao estava no que Florestaanéfes (1981) chamou de “conflito
axiologico”. Embora a distribuicdo dos papéis seagrasse em torno da condi¢do senhorial,

a emancipacao politica do pais estava contraditandicdo servil de seu povo. Os valores
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ideais, voltados a constituicdo de uma sociedadeoma, contrapunham-se aqueles que
orientavam a pratica, gerando “inconsisténciasdm torno dostatusde cidadao” (p. 162),
porque a “ordem legal” excluia escravos, libertoBognens livres’. A escravidao “feria, ao
mesmo tempo, omoresreligiosos, os ‘foros de povo civilizado’ e os regjos ideais da
ordem legal, aléem de sua supressao contar commdarfiento econdmico perfeitamente
visivel da expanséo ulterior do capitalismo” (p3)L@ara esse autor, 0 movimento social que
se formou em favor do abolicionismo tinha na modegéio econdmica a sua principal meta,
nao necessariamente a emancipacao da populacawizada ou a destituicdo dos privilégios

das classes dominantes, inclusive porque seussibeésneram radicados nessas classes.

O carater revolucionario que alcancou o aboliciowisfoi, neste sentido, um
acontecimento acidental, “inesperado”. Sua fornéidagstava na esfera das relacbes de
interesses “entre iguais”, como elemento de compgetdentro da ordem vigente; “os alvos
sociais visados tinham em vista aumentar a eldatiel da ordem social vigente, adaptando-a
aos requisitos materiais e formais do capitalisifpn”164), jamais a alteracdo da condi¢cao
social do escrav. Assim, embora seu uso tenha objetivado sempranaitencéo da ordem,

as inconsisténcias e tensdes dessa ordem perméticampeticdo subverté-la.

Ao crescer, ela [a competi¢do] iria ndo s6 operama uma forgca social
incompativel com o equilibrio e a perpetuacéo diemrescravocrata e senhorial.
Ela iria também revelar-se como uma influéncia agicmica incontrolavel, que
solapava os critérios estamentais de atribuiciostdtus e papéis sociais, de
solidariedade econ6mica ou politica etc., aceleramditmo da desagregacdo dos
estamentos dominantes (FERNANDES, 1981, p. 166).

Uma ordem estamental num ambiente liberal é fatotethsdes e inconsisténcias
essencialmente incontornaveis, principalmente jpdli@éncia de elementos externos sobre a
cultura doméstica. A competicdo é um elemento embémeente capitalista e, por isso, 0 seu
uso, por melhor articulado que esteja as estruttredicionais compele-as a mudanca,
principalmente se estiver em contradicdo com a dgBn da estrutura de classes que
caracteriza o capitalismo. A atribuicdo statussocial com base na origem dos individuos
nao se coaduna com a atribuicdo de papéis a padirelacdes sociais de producdo. Mas a
ordem senhorial assimilou bem a competicao, que fiassim, “associada [...] aos interesses,
valores sociais, e estilo de vida dos estameniggegiados e dominantes” (FERNANDES,

1981, p. 167). Essa deformacdo do elemento comnvpetie refletiria sobre a nova ordem

16 Ao que nos parece, a obra de Joaquim Nabuco efguida,0 abolicionismodesautoriza a generalizacdo das
conclusdes de Florestan Fernandgsdif) quanto ao carater restritivo do abolicionismo, igda este autor cite
explicitamente a consternacdo do “préprio Nabuaple era, em suas palavras, “0 maior paladino do
pensamento liberal em toda a histéria brasileiFERNANDES, 1981, p. 163).
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social, com a manutencdo de aspectos arcaicosetamamento do desenvolvimento dos
aspectos modernos. “O horizonte cultural orienteomportamento econémico capitalista
mais para a realizacdo do privilégio (ao velhol@stgue para a conquista de um poder

econdmico, social e politico autbnomdtigl.).

De toda forma, se a implementacdo do capitalismoBrasil foi retardada, a
construcdo da pobreza e da miséria se antecipoup e pdde verificar nas analises de
Joaguim Nabuco citadas acima, e cuja referéncia énd periodo antes mesmo de se dar a
Abolicdo. Talvez como o resultado nefasto da coatdin de caracteres excludentes de duas
formas distintas de organizacao social, de um land@ ordem social estamental, e de outro,
elementos de uma “ordem social competitiva” queéotua se completar. E nisso se observa o
quanto arevolugcdo burguesalescrita por Marx e Engels ([1848] 1999), no Mestid
Comunista, como inexoravel a todas as nacdes, pedainda mais danosa as relacfes
sociais, se combinada a elementos de diferencesig@anhos ao capitalismo, mas igualmente
excludentes. Ao que se observa, esses elementenvdbsem a capacidade de se
potencializar mutuamente. Como analisa Fernandesci), a competicdo no Brasil criou
“uma ordem social em que, além da desigualdadectisses, conta poderosamente o
privilegiamento dos privilegiados na universalizagi competicdo como relacdo e processo

sociais” (p. 168).

E verdade que a emancipacéo politica do pais sesmacseu territorio o germe de
uma sociedade moderna, mas paradoxalmente regeosganizacdo social vigente, porque
consolidou o poder nas méaos das elites nacionais, edtamentos senhoriais, que nao
abdicariam de suas posic¢des privilegiadas em fdaa@onstrucdo de uma nova ordem social,
onde a competicdo orientaria os critérios defiredatas posicoes sociais. Isso se exemplifica
na Constituicdo do Império, de 1824, onde se siatemprincipios liberais, enunciando a
construcdo dos direitos civis e, portanto, de ura pitares da cidadania no pais. Mas a
sociedade de entdo era tida em termos semelhadesbcados por Engels ([1845] 1985)
sobre a Inglaterra do século XIX, referia-se asstaque [...] possui o poder politico e social”
(p. 153 [nota 1]). Como afirma Couto (2006), “O matbmo foram incorporadas, na vida
concreta dos brasileiros, as regras constituciatai$824 representa uma particularidade de
uma sociedade com caracteristicas autoritariasnseceadoras” (p. 86). Constituiu-se uma
nova sociedade, da qual se excluia o povo. Se a Qagéfit engendrava direitos, era em

referéncia as proprias classes que os conceberam.
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4.20 lugar dos pobres na cidadania brasileira

Alteracbes relativamente significativas na estaitsocial brasileira se verificaram
principalmente a partir da década de 1930, compéaimacao do processo de industrializacao
do pais. Mas o ritmo das mudancas também obedersudeterminados aspectos, ao
receituario historico. A esse respeito, Ivo (2008)nsidera que, no que tange as
representacdes sobre o trabalho, a “ideologia @fpwigorou “até o periodo da 22 Grande
Guerra” (p. 123), inda que tenha sofrido modifie;odadas pela admissdo de “novas
regulacbes do trabalho” (p. 121), a partir dos @ssos de abolicdo da escravatura e

proclamacao da republica, além da influéncia dgragéo estrangeira no pais.

Um exemplo significativo da manutencao de certpeess dessa ideologia, mesmo
na republica, pode ser encontrado nas analisess fpiir Licia Valladares (2000) sobre o
processo de construgao social das favelas do Riargro, num contexto em que esta cidade
figurava ainda como Distrito Federal do Brasil. #éaa demonstra como as representagdes
negativas, construidas ao longo do século XIX, es@lsr habitacbes populares, concentradas
na figura do cortico, tido este “como locus da pobreza”, “como antro ndo apenas da
vagabundagem e do crime, mas também das epiderpiastjtuindo uma ameaca as ordens
moral e social” (p. 7), legitimou a agcédo governatakena desarticulagdo dessas habitagdes, ja
nos primeiros anos do século XX. A pobreza contiau@ortanto, associada a vadiagem, ao
desinteresse pessoal por uma atividade produtiespdtsabilidade depositada sobre o
individuo, culpabilizado por suaasorte. Tal medida compeliu parcelas da populagioep
a se abrigar nos morros e incrementar as ocupatiéesias ja em fins do século anterior e

gue dariam origem as favelas cariocas.

Valladares ¢p cif) observa, contudo, que 0 uso dessa nova catedgsignativa das
“aglomeracdes pobres” (ainda associadas a vadiageiesocupacao) se expressa a partir da
segunda década do século XX; “para ela [a favelajamsfere a visdo de que seus moradores
sao responsaveis pela sua prépria sorte e tambésimales da cidade” (p. 8). Analisando a
forma como a imprensa da época divulgava as impeesde seus observadores sobre a

favela, a autora conclui, com recurso a uma citagdiouiz Edmundo (1938) que

Comecava a se impor a idéia da favela ndo apena® @spaco inusitado,
desordenado e improvisado, mas também como recujmobreza extrema, onde
vivem “mendigos [...], capoeiras, malandros, vagales de toda sorte, mulheres
sem arrimo de parentes, velhos dos que ja ndo padais trabalhar, criancas,

17 EDMUNDO, Luiz.O Rio de Janeiro do meu temgRio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1938.



63

enjeitados em meio a gente valida [...], sem ajdeatrabalho, verdadeiros
desprezados da sorte [...]" (EDMUNDO, 1938, vol. B, 252, apud
VALLADARES, 2000, p. 12).

E é na década de 1930 que a favela, tomada com@roiblema social, comeca
também a ser enfrentada pelo Poder Publico, fagpoesgo no “Codigo de obras” de 1937,
onde ela aparece classificada na secao de “hab#aggiii-higiénicas” a serem extintas. “Foi
certamente a necessidade de administrar a favedaseus pobres que despertou o interesse
em conhecé-la e conhecé-los mais de perto” (p. ©)enfrentamento do problema
demandava, portanto, conhecimentos objetivos safjuela realidade. A década de 1940,
segundo a autora, destacou-se no processo deug@stlesse conhecimento. JA em 1941
fora publicado o relatério de um “levantamento”, aetoria particular de um médico,
realizado especificamente sobre as favelas, ofedecemformacdes detalhadas sobre os seus
habitantes e suas respectivas habitacdes (cf.-p1R@&m 1942 publicou-se o primeiro livro
sobre o tema, resultante de um estudo de casocpacdusao de curso em Servigo Social,
sobre uma favela especifica, o “Largo da Memoiad' trabalho em voga, Valladaresp(cif)
destaca um trecho onde se identificpabre ao liberto e reitera a sua associacdo com a
vadiagem, como sendo uma caracteristica pessoajaesaperacdo demanda o auxilio do
Estado:

Filho de uma raga castigada, 0 nosso negro, malatelhoje, traz sobre os ombros
uma heranca morbida por demais pesada para quedassem auxilio, vivendo no
mesmo ambiente de miséria e privagdes; ndo é dpa se antes dele os seus
padeceram na senzala, e curaram suas moléstiasezasie mandingas. [...] E de
espantar, portanto, que prefira sentar-se na adeimporta, cantando, ou cismando,
em vez de ter energia para vencer a inércia querap, a indoléncia que o domina,
e resolutamente pér-se a trabalhar? [...] Paraetpi® consiga, é preciso antes de
mais nada cura-lo, educa-lo, e, sobretudo, dawulin@ casa onde o espere um
minimo de conforto indispensavel ao desenvolvimaerdomal da vida (SILVA,
1942, p. 62-63apud VALLADARES, 2000, p. 22).

Esse fato é bastante significativo considerandaa®p faz Licia Valladares, que “de
certo modo, as assistentes sociais funcionavam camuao direita da administracao
municipal na gestdo da pobreza: entre a protegéal @ o controle dos pobres” (p. 21). A
atuacao das assistentes sociais foi, assim, fundahma constru¢cdo do conhecimento sobre a
favela, por conta de seu acesso facilitado as itsybbres.

Afora esses estudos, os dados oficiais foram prddsizao fim da década. O primeiro
censo especifico das favelas do Rio de Janeineétizado pela Prefeitura local entre 1947 e
1948, tendo seus resultados publicados em 194% saddentificava a existéncia de 105
favelas e mais de 138 mil habitantes, ou 7% da lpofia do entdo Distrito Federal,

distribuidos em pouco mais de 34,5 mil residénagasa uma contendo em média quatro
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moradores (cf. p. 23). Posta a importancia do probl o Censo Demografico nacional de

1950 contemplou uma investigacao suplementar sopopulacao das favelas do Rio.

Ainda em referéncia a década de 1930, periodogtaflar da industrializacdo no
Brasil, Edson Nunes (1997) analisa o processo giamtacao do capitalismo no pais, no qual
vai identificar a persisténcia de valores e prétmandizentes com a antiga ordem social. Para
esse autor, paises de industrializacdo recentep aorBrasil, precisam criar instituicoes
compativeis com a nova ordem econdmica, a qualateenpreponderante também na
organizacao da vida politica e social. Mas, conmrgiterando a persisténcia de uma heranca
historica, Nunes ressalta o papel que as instiggigibliticas desempenharam na construcéo
das relacbes de classe e no estabelecimento déepade acumulacdo no pais, com a
manutengdo de elementos da ordem social tradici@hautor considera que a criagdo das
instituicbes exigidas pela nova ordem econdmica s&iadeu obedecendo estritamente a
racionalidade de mercado, mas a articulagcdo eniegray distintas gramaticas politicas:

clientelismo, corporativismo, insulamento buro@@t universalismo de procedimentos.

O clientelismo figura como o tipo de gramatica ficdi que perpassa toda a historia do
pais, resultado provavel da estrutura social coitistrcom base na sociedade senhorial, como,
alias, analisou Nabucwofj cif), onde a subordinacdo a vontade soberana doscaaitsts era
uma conduta social generalizada. O corporativispaw, sua vez, foi adotado a partir do
Governo Vargas, e serviu como importante mecanisstatal de controle politico sobre os
trabalhadores urbanos. O universalismo de procedosdoi adotado como forma de infundir
lisura na formacdo dos quadros do funcionalismoligmibenquanto que o insulamento
burocratico visava resguardar os nucleos técnicodpéticos do governo das ingeréncias e
disputas politicas. Como que indiferente a essadida® e mesmo articulado a elas, o
clientelismo se manteve e, com a centralizacaoodermno Governo Federal, a sua operacéo,

antes téatica politica das oligarquias locais, gaahdém foro nacional.

Decerto, a utilizacdo dessas politicas compunhanfuto de manobras que permitiu
as oligarquias manterem a sua posicdo social, mapo®o estabelecimento de um regime de
classes no pais. Florestan Fernandesc{f) observa que, em razao da dispersdao dos grupos
representantes dos interesses burgueses no Brasiminacdo burguesa se realizou a partir
do plano politico, com o Estado atendendo a densapddicularistas. Ou seja, a frouxidao

com que se articulavam as fragOes burguesas, apdas estritamente no ambito comercial,
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encontra assento no Estado; antes da dominacaéremane social opera-se, portanto, uma

dominacéo politica.

No transito lento que levou o Brasil Império a mmoitade, a aristocracia mudou-se
em oligarquia e fundiu-se posterior e como queiaditente a burguesia. Do Império a
Republica operou-se uma “recomposicao das estsutigapoder” (p. 203), a caminho da
configuracdo da classe burguesa. Apds a abolic@nistocracia precisava se renovar para
manter sua hegemonia, precisava recompor sua dgdoiran funcdo dos novos principios de
ordenacdo social. Essa “recomposicdo” do podeimjigco, em torno das estruturas do
Estado republicano, caracteriza a construcao danedagrna no Brasil, onde a redefinicdo dos
papéis sociais, reclamada pela nova ordem, naoficmdia estrutura de distribuicdo de
poder, a posi¢cao dos agentes no espaco socials¥agam de uma “era” a outra se faz sem
transformacdes profundas. A burguesia brasileimhatina modernizagcdo uma referéncia
instrumental, ndo a alteracdo de uma ordem soamlvas padrbes de convivéncia, mas a
absorcédo de um modelo produtivo que aperfeicoasseaatagens materiais que pudesse

acessar.

Portanto, a dominacdo burguesa se associava a dpreg#os autocraticos,
herdados do passado ou improvisados no presenéga @€uase neutra para a
formagéo e a difusdo de procedimentos democraitenativos, que deveriam ser
instituidos (na verdade, eles tinham existénciaallegu formal, mas eram
socialmente inoperantes) (FERNANDES, 1981, p. 207).

O Estado republicano nao significou uma ruptura awanjos de poder da velha
ordem. Em verdade, ele solucionaria o problemabdadlizacdo da mé&o-de-obra, criando as
condicbes para a recomposicdo do poder da antigmamacia. O elemento burgués nao
desponta como a negacao do modo de vida senhwiakntido da supressao de privilégios
de grupos especificos. Ele fazia parte daguele mendueria reordena-lo a partir de uma
nova base de poder, mas sem alterar os parametristdbuicdo desse poder. A “légica da

dominacado burguesallid, p. 210) referenciava-se nas antigas oligarquias.

A oligarquia a preservacdo e a renovacdo das estsutle poder, herdadas do
passado, s interessavam como instrumento econ@npmlitico; para garantir o
desenvolvimento capitalista interno e sua prépdagemonia econdmica, social e
politica. Por isso, ela se converteu no pido desicao para ¢Brasil moderno”. S6
ela dispunha de poder em toda a extensdo da sdeiedmasileira: o
desenvolvimento desigual ndo afetava o controlgamjuico do poder, apenas
estimulava a sua universalizac#tad, p. 210).

Se as tensdes geradas por esse arranjo ameacal@mnacao burguesa, esta soube
reverté-las em vantagens para o seu éxito. E corfmna@acdo das camadas proletarias

despontava como principal empecilho, sera contnaohilizacdo dos trabalhadores que se
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despendera maior forca. O liberto que ameacaval@noespacial antiga, volta a cena na
condi¢ao de trabalhador assalariado, ameagandaler peformulado, diante de uma classe
burguesa “ultraconservadora e reacionaria” (p. ,2hBpada com os principios de um

capitalismo dependente.

... a burguesia atinge sua maturidade e, ao mesmpot sua plenitude de poder,
sob a irrupcdo do capitalismo monopolista, mantigdasgravadas as demais
condicdes, que tornaram a sociedade brasileiranpiatmmente explosiva, com o
recrudescimento inevitavel da dominacdo externadesigualdade social e do
subdesenvolvimento (FERNANDES, 1981, p. 220).

Esses sdo elementos imprescindiveis para a consgeeln processo de construcao
da cidadania na sociedade brasileira e do camgaitivo que a orientou, com uma limitada
margem de inclusdo. A forma como se desenvolvea sstiedade, pautada em valores
particularistas e onde a condi¢gédo cidada funciomav#o mais como privilégio que como
direito, construiu um sistema modelar de desigukdacial diante do mundo, cuja resolucdo
se tornou um dos principais desafios para os gawées nacionais em toda a historia
republicana. Isso polemiza o debate sobre a exist®u ndo de urielfare Stateno Brasil,

0 que ndo impede que alguns autores admitam,e@aténuitas reservas, a concepgao de um
regime de bem-estar desde a década de 1930. E sequeifica, por exemplo, na discussao
desenvolvida por Marcelo Medeiros (2001), para quelvelfare Stateda conta de uma
“mobilizacdo em larga escala do aparelho de Estadauma sociedade capitalista a fim de
executar medidas orientadas diretamente ao bem-dstasua populacéo” (p. 6). As
consideracfes de Medeiros refletem determinadasadigbes, cuja andlise pode levar a
negacdo de sua propria tese, contudo, importalt@assaque o autor pde em evidéncia o
carater restritivo e eminentemente politico da @b social engendrada pelo Estado

brasileiro.

Num recurso a Malloy (197%) Medeiros ¢p cif) afirma que “a década de 1930 é
caracterizada pela estratégia deliberada de aumengmpel do Estado na regulacdo da
economia e da politica nacionais como estratégidedenvolvimento” (p. 11), apoiado na
desmobilizacdo e cooptacdo dos trabalhadoresrelajgéo com o Estado combinava também
0 patrimonialismo e o corporativismo, 0 que se Ex@rno “esquema de prote¢ao social
criado para atender aos setores organizados dge diabalhadora urbana fundamentado no

sistema de previdéncia socialbid).

Ao favorecer o fenémeno do corporativismo, a esteutle seguridade criada teve o
papel de minar a possibilidade de a classe tratbathaorganizar um movimento de

18 MALLQY, James The Politics of Social Security in Brazitittsburg: University of Pittsburg Press, 1979.
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oposicao autbnomo ao regime de capitalismo regytetio Estado. A previdéncia
social contribuiu para a criacao de divisdes naseldrabalhadora e incentivou entre
os trabalhadores uma mentalidade particularistaseneialmente depende[nte] do
clientelismo do Estado. O sistema contribuiu paracarporacdo de importantes
segmentos da classe trabalhadora no conjunto deugas corporativistas, 0 que
aumentou, em principio, o poder regulatério do dstgatrimonialista (Cf.
MALLOY, 1979, p. 71,apudMEDEIROS, 2001, p. 11-12).

O autor quer demonstrar com isso 0 grau de compimerxeo da esfera burocratica
com os interesses do governo, 0 que minava, segusda interpretacdo, a possibilidade de
desenvolvimento de uWelfare Statele carater redistributivo, o qual dependia deizdes
politicas entre os trabalhadores, principalmente furscionarios publicos, ou seja, a
proeminéncia dos interesses de classe, expressosivitadicacdo da progressividade dos
gastos sociais, sobre os interesses corporatiypatéisulares. “Como a institucionalizagéo do
Welfare State no Brasil teve como meta a regulalgiforca de trabalh@m uma industria de
dimensdes limitadas, apenas os grupos pertenc@mtascleo capitalista da economia fizeram
parte do compromisso” (p. 12, grifo nosso). O pwpdedeiros demonstra, portanto, que a
pretensa institucionalizacdo de uwWielfare Statendo tinha como fim o bem-estar da
populacdo, mas o proposito do desenvolvimento indusdo pais; servia de estratégia
politica para cimentacdo das bases para o desémeoitd®. Essa caracteristica teria sido
mantida mesmo apods a restauracdo da democracid94m O autor afirma que mantido
também o caréater populista dos governos, houveelsti‘a mobilizacdo das massas urbanas
em torno dos projetos da burguesia industrial’l@), 0 que permitiu avan¢os nas conquistas
dos trabalhadores, conformadas nas alteracdesgddat@io trabalhista, mas de extensdo
ainda limitada a determinados segmentos. A sdligiil@ inerente aos esquemas de protecao
existentes beneficiava grupos especificos, notadi@npelo carater contributivo da concesséo
de beneficios. Todo o periodo de criacao da basiéucional dowelfare Statdrasileiro, que
vai da década de 1930 ao inicio da década de Ed®@rcado entdo por politicas sociais de
carater populista e, sobretudo, limitadas em sdoanees, porque condicionadas aos

interesses corporativistas e voltadas sobremaaeidesenvolvimento industrial do pais.

Essa perspectiva pode ser posta em didlogo conalseamue faz Berenice Couto
(2006) sobre direito e assisténcia social no Brasitque demonstra o matiz exclusivista da
criacdo dos direitos sociais no Brasil. Medeiros ¢if) refere-se eminentemente ao periodo
compreendido entre 1930 e 1960, intervalo no agejundo Couto, as politicas sociais no

19 1sso compromete, inclusive, o conceito adotado petor, porque ®Velfare Statebrasileiro seria mais uma
contrafacdo de um modelo desenvolvido no Norteuqoe vertente do mesmo. Nao ha, diante do exposta, u
preocupacdo com as desigualdades, ao contraram-ae condicdes para que elas possam se acummar se
contestacdo social, sem que ameacem o desenvoteimesndmico.
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Brasil condicionaram-se determinantemente ao idiealdesenvolvimento e crescimento
econdmicos do pais, ndo demonstrando qualquerypag@&o com as populacdes excluidas
desse processo, notadamente os trabalhadores go,camue sugere o comprometimento do
governo com as oligarquias rurais que se mantivemo disse Fernandes (1981), na

condicao de agente econdmico privilegiado.

Em 1930 o Brasil tinha jA uma relacdo com o merdatigrnacional maturada em
certo grau, correspondendo a condicdo de uma edéanoompetitiva dependente. Nestes
termos, a crise econdmica deflagrada nos Estadado®)rem 1929 tivera consequéncias
também no territério brasileiro. Considera-se, mssque é o quadro de desconforto
econdmico-social generalizado que d4a o mote paRewlucdo de 1930. Couto (2006)
observa que a época registrava-se, dentre outnbtepras, maior precarizacdo das condi¢des
de vida da populacéo e elevacdo do desempregp.(8#). Embora o governo tenha, num
primeiro momento, rompido com as oligarquias at@edominantes, recuou posteriormente,
restabelecendo um pacto pela governabilidade. Ressa porém, que este € um novo
momento, porque ai se introduzem novos atoresafips nas classes médias urbanas (cf. p.
95).

A legislacdo desse periodo constitui um marco pazansolidacdo da democracia no
pais, mas como visava sobretudo distensionar aspaia@ 0 desenvolvimento econémico do
pais, assumiu carater francamente restritivo, ogpiEndo apenas os trabalhadores dos
setores produtivos urbanos, ndo alcancando o braled campo ou a massa desempregada.
Tanto no ambito das relacdes trabalhistas, quantostituicdo de sistemas previdenciarios, o

Estado atuou no aporte de protecéo social.

Foi o emprego assalariado, portanto, que constitwia de acesso aos direitos sociais,
o0 mecanismo de inclusdo social por exceléncia, a#icpacdo na vida coletiva, fato
consolidado na Constituicdo de 1934. A partir d¢p&ade Estado, 1937, aumentou o controle
do Estado sobre os trabalhadores e, por correspoagé&obre o exercicio dos direitos, os
quais se submeteram a efeitos suspensivos, em fdwoprojeto de desenvolvimento
encampado pelo governo. Criou-se um invélucro poot@o aparelho do Estado, prevenindo
qualquer perturbacéo a realizacdo de sua obradraredora, a qual permitiu, em razdo de
seus fins, a adocdo de politicas educacionais frdeacao profissional que alcancavam

também as classes até entdo excluidas. “A ditadangas (1937-45) voltou sua atencéo para
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o controle da classe trabalhadora, utilizando ceoeturso a legislacdo social fortemente
centrada no controle estatal” (COUTO, 2006, p. 102)

De acordo com essa analise, a deposi¢cao do goparaa redemocratizagdo do pais,
ocorrida em 1945, nao alterou o carater de conddgégoliticas sociais, exceto pelo fato de
distender em algum grau o seu controle. Mas togatacdo seguia no sentido de fortalecer
ou sustentar a industrializagdo. Segundo Couto6)2G® primeiro plano governamental a
contemplar a questéo social no Brasil é de 194BJamo Salte”, com parcos efeitos praticos,
por contar com baixos investimentos para este.9@t@nto a relacdo com os trabalhadores, o
governodemocraticaagiu repressivamente, tosando toda mobilizacaadse. Essa situacao
se reverteu com a volta de Vargas ao poder, em, 1934 recuperou a sua tatica de
negociagdo com a classe trabalhadora. Mas, aimede essa analise, o clima efervescente
do periodo, com atuacao firme dos sindicatos, ldgambém aquele governo a imprimir um

tom repressivo contra os trabalhadores.

O governo Juscelino Kubitschek, JK, primeiro prestd eleito apés a morte de
Getulio Vargas, estabeleceu um “Plano de Metas"postio também por programas sociais,
0S quais subsumiram ante a persistente meta paindg@ desenvolvimento econdmico,
alcancada as custas da elevacédo do desempregegldsée social, da inflacdo e defasagem
salarial. No ambito dos direitos, Couto (2006) destdo periodo JK a aprovagdo da Lei
Organica da Previdéncia Social, LOPS, que promoaeuentralizagdo da gestdo e a
universalizagdo da Previdéncia. No governo de f&@adart, sucessor do renunciante Janio
Quadros, a classe trabalhadora realizou conquisfastantes, como o 13° salario e o saléario
familia. Mas ainda com o fato destacado de a piotsgcial mais uma vez ndo alcancar os
trabalhadores rurais que representavam, paradostdma maior parte da PEA no periodo
(cf. p. 113). A postura aberta do governo Goularapegociagcdo com os trabalhadores, o
aumento das manifestacdes populares contra a @ed@das condi¢cdes de vida e a insinuada
reforma social foram fatores que despertaram &oedQs grupos contrarios a esse quadro, 0

que levaria a abortacdo do governo e a instaudg@ma ditadura militar no pais.

Assim, todo o intento, desde a década de 1930, hzaraonizar as relacdes entre as
classes nao alcancou tal fim, decerto porque a fagdiante controle sobre os trabalhadores.
O incremento constante das desigualdades socimar#o explicitas as contradicbes do
sistema adotado; e os avangos da classe trabadhadaonquista de direitos era um indicio
de que as classes dominantes perdiam terreno sgemastro, o sistema inteiro. O Golpe
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Militar de 1964 veio abolir a ameaca e tonificgorojeto de desenvolvimento e crescimento

do pais de carater autoritario.

Sob um apelo nacionalista, o Estado tentava maloher atmosfera de resignacéo da
populacdo em relacdo as suas precarias condicoadade a postura sumamente repressora
dos governos no periodo militar. Os militares preeram um ataque aberto aos direitos
politicos e civis, dissolvendo-os paulatinamenteggvés de Atos crescentemente coercitivos.
Os direitos eram cerceados, concedidos apenasna ‘geg[submetesse] as regras instituidas
pelo governo militar” (COUTO, 2006, p. 123). Degserspectiva, direitos e cidadania
tornaram-se coisas distintas, postas na contraum@da outra. Teria direito quem abrisse
mé&o do exercicio da cidadafflaCouto op cif) reconhece a existéncia de alguns avancos na
area social, com a extensdo das politicas aoslleatmaes rurais, autbnomos e domésticos.
Destaca-se também a adocdo de politicas habitézidpam a ressalva de que sua
implementacdo beneficiou majoritariamente a class&lia, por conta dos custos de
financiamento) (cf. p. 130); a criacdo do Ministéda Previdéncia e Assisténcia Social,
MPAS, em 1974 e, em 1979, quando se instituiu ¢e®is Nacional de Previdéncia e
Assisténcia Social, SINPAS, vinculando as instéigg;responsaveis pela gestao de beneficios
previdenciarios e assistenciais; do mesmo periodocédacdo da Renda Mensal Vitalicia,
RMV, substituida, na década de 1990, pelo Benefiei®restacdo Continuada, BPC, através
da Lei 8.742/93, Lei Organica da Assisténcia SceelaDAS.

Se, por um lado, a medida teve seu aspecto fadprpees a unificagcdo dos
beneficios e recursos poderia racionalizar e deinxas transparentes a oferta e o
gasto das politicas, por outro, ao realiza-la, osegios da ditadura militar
efetivaram seus propésitos de controlar a ofersab#meficios e, automaticamente,
controlar a populagdo, que, em Ultima instancia, grem financiava os proprios
beneficios ofertados pela politica previdenciamas que, em virtude do processo
conjuntural repressor, ndo era assim compreendala maioria da populacao
(COUTO, 2006, p. 131-132).

Assim, todas essas mudancas se condicionavam &psas@rincipios de controle com
vistas ao desenvolvimento. As mazelas sociais wv@stametafora ddolo®, que cresceu,

fermentado pela anulagéo dos direitos e emulagsideiagualdades, e jamais foi repartido.

22 Como se viu acima, é dessa mesma perspectiva grehdl [1967, p. 172] analisa o surgimento dositdis
sociais na Inglaterra do século XIX, quando ositiseconcedidos, a exemplo dos abonosSgaenhamland
Law, estavam desvinculados da condicdo de cidadaoniamedidos a quem deixasse ‘“inteiramente de ser
cidadao”.

1 Referéncia & teoria desenvolvimentista onde aitmesto econdmico exige priorizacéo dos investimeem
industrializacdo, postergando o desenvolviment@bkonetaforicamente, é necessario deixar o baeaar para
depois dividi-lo.
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5a FOCALIZACAO COMO CONTRAPONTO ENTRE DESIGUALDADE E
POBREZA (?)

Em artigo intitulado Desigualdade e pobreza no BrasiBarros, Henriques e
Mendonga (2000) analisam a tendéncia historicardsiBa manutencdo das desigualdades e
da pobreza, de persistente exclusdao a dignidadeidadania. O trabalho busca descrever o
presente e o passado da pobreza e das desigualdagass, considerando as inter-relacdes
causais entre ambas, no intervalo compreendide exgranos 1977 e 1998. Os autores
querem demonstrar a viabilidade econémica do @a#&sgerradicacdo da pobreza e ressaltam
a precedéncia das politicas redistributivas sobmeacrescimento econdmico nesse processo.
O artigo esta fundamentado numa hipotese centralposta por dois pressupostos basicos:
Ao Brasil ndo é um pais pobre, mas um pais comamiobres””o principal determinante
da pobreza no Brasil esta na distribuicdo desidaaknda e “das oportunidades de incluséo
econdmica e social” (p. 123). Entende-se, assim,agreducao das desigualdades deve ser a

prioridade no desenho das politicas de combat®i@pa no pais.

Os autores definem pobreza como “situacfes de @arém que os individuos néo
conseguem manter um padrdo minimo de vida condizem as referéncias socialmente
estabelecidas em cada contexto historico” (p. 12#ntudo, para fins operacionais,
consideram-na sob uma perspectiva especificas#iciéncia de rendae sua avaliacdo
obedecera ao estabelecimento de linfaa de pobreza“ha pobreza apenas na medida em
que existem familias vivendo com renda famil@er capta inferior ao nivel minimo

necessario para que possam satisfazer suas necdessidais basicasb{d.).

Segundo os dados analisados, extraidos da Peshasianal por Amostra de
Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de Geafja e Estatistica (IBGE), em 1998 havia
um contingente de 50 milhdes de brasileiros vivereto situacdo de pobreza, o que
compreendia 1/3 da populacdo brasileira, dentrequas 21 milhdes em situagcdo de
indigéncia. A evolucdo dos indices de pobreza, erdodo de 1977 a 1998, acompanha a
dindmica macroecondémica, a exemplo do verificaépd@ca da recessao, entre 1983 e 1984,
com 51% e 50,4% respectivamente, e a implantacé@ldonos econémicos Cruzado e Real,
em 1986, com 28,2% e em 1995, com 33,9% respectiv@n as mudangas mais
significativas do intervalo observado, no ultimes@aom resultados sustentados até o final da
série. Entre 1977 e 1998 houve uma pequena rediec86% para 33%, mas considerando a

evolugcdo demografica, em ndimeros absolutos, hoovenaremento de cerca de 10 milhdes
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de pessoas, 0 que coincide, por outro lado, coimtero de pessoas que sairam da pobreza a
partir do Plano Real (cf. p. 125). Os autores a®raim que a década de 1990 apresenta

tendéncia a manutencdo de niveis mais brandos 8eeza mas aindanoralmente

inaceitaveis, em razao do potencial econémico @& pa

Os autores considerameacassez de recursesadistribuicdo desiguatestes como
fatores determinantes imediatos da pobreza. A mantémensado, a nocdo de “escassez”, €
analisada sob trés critérios: “a comparacdo doilBcam o0 resto do mundo, a analise da
estrutura da renda média do pais e, finalmentesame do padrédo de consumo meédio da
familia brasileira” (p. 126). Eles observam que 6dés paises tém renger captamenor
que a do Brasil, os quais conformam cerca de 77%apalacdo mundial, pelo que a
populacdo brasileira ndo pode ser classificadareleas mais pobres do mundo. “A
comparacao internacional quanto a repda capitacoloca o Brasil entre o terco mais rico
dos paises do mundo e, portanto, ndo nos permitsidava-lo um pais pobre’lbfd.).
Observa-se, contudo, que “comparado aos paisestitaizados o Brasil ndo é um pais rico
mas, comparado a outros paises em desenvolvimestaria, a principio, entre 0s que

apresentam melhores condi¢cdes de enfrentar a @otleegua populacaolbid.).

Esses autores explicam que a posicdo razoavel asil Bm relacdo a indicadores

bY

internacionais deve-se mais a situacado externaagsea propria, ou seja, estd entre os
melhores quanto ao volume de recursos de que dis@Eeentre 0s piores no que tange a sua
distribuicdo, este seria o principal fator expiwatda intensidade da pobreza, como atesta a
comparacao com paises de repda captasemelhante, onde a pobreza atinge cerca de 10%
da populacéo, contra os 30% do Brasil (p. 127).séiemando a estrutura de renda e pobreza
nos paises observados, os autores estabelecemnmamaa“internacional” de determinagéo do
guantitativo de pobres, pelo que concluem que d®wi®/3 da pobreza brasileira decorrem de

sua elevada desigualdade na distribuicdo de ré&mdauas palavras:

De fato, considerando a renda e o grau de pobmryzertados pelos paises no
Relatério de desenvolvimento humampedemos definir uma norma internacional
gue imputaria um valor previsto de somente 8% dwgspara paises com a renda
per capitaequivalente a brasileira. Assim, caso o grau d@deklade de renda no
Brasil correspondesse a desigualdade mundial naédizciada a cada nivel de renda
per capita apenas 8% da populacao brasileira deveria seepBbte valor seria, de
modo consistente com a norma internacional, aqgeke poderiamos associar
estritamente a escassez agregada de recursossnd @@ o restante da distancia do
Brasil em relagdo a esta norma — o valor nada desml de cerca de 22 pontos
percentuais — deve-se, portanto, ao elevado gratedigualdade na distribuicdo
dos recursos nacionais (BARROS; HENRIQUES; MENDONE®0O0, p. 127-8).
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Na subsecdo que trata do segundo critério de andlsstrutura da renda média do
pais —, lanca-se uma questdo que, a fundo, estrtddo o texto: “é possivel enfrentar a
pobreza no Brasil?”, e, em seu desdobramento repiecHico: “pode a sociedade brasileira,
com a dotacao de recursos que possui, erradicaloraza?” (p. 128). Para resposta a questao
0s autores lancam méao de uma expressao que regtadatconceitualmente no texto, “riqueza
relativa”, mas que se permite entender sua utéidawh razdo da “relevancia conceitual da
relacdo entre as rendas auferidas pelos segmexii@nes de uma sociedade como um
parametro econémico de justica social” (p. 137nshwindo estimativas da evolucdo do PIB
per captae da renda familigoer captaentre 1977 e 1998, os autores verificam que asesl
encontrados variam de cinco a oito vezes a linhadigéncia, e de trés a quatro vezes a linha
de pobreza, pelo que concluem que “uma distribuiggditativa dos recursos nacionais
disponiveis seria muito mais do que suficiente géirinar toda pobreza” (p. 129). E neste

sentido, prop6em um exercicio hipotético, onde:

[...] o poder publico disporia da capacidade dentiflear todos os individuos da
populacdo pobre e poderia transferir, com focafiaggerfeita e calibragem precisa
entre as familias, os recursos estritamente ne@Esspara que todos esses
individuos pobres obtivessem a renda equivalenteadar da linha de pobreza
(BARROS; HENRIQUES; MENDONCA, 2000, p.129.).

No exercicio proposto, os recursos da transferéteriam como fonte a renda
familiar. Assim, para erradicar a indigéncia — 1d&opopulacdo brasileira — um montante de
R$ 6 bi, ou 2% das rendas das familias, deveriaragimente transferido a um publico bem
definido, focalizado. E, para superar toda a pabteansferir-se-ia 7% da renda familiar, ou
R$ 29 bi anualmente (8% incluindo custos operacidn@. 129). Os autores julgam ser
possivel também estimar a intensidade com que eepolse reduziria em consequéncia da
reducdo das desigualdades. Simula-se, assim, maiexercicio, comparando 0s paises
latinoamericanos. Toma-se o Uruguai, pais menoguls— Gini 0,4 — para indicar que
reduzindo a desigualdade (sem afetar a renda médiayivel daquele pais, a pobreza
brasileira cairia em 20%. Afirmam os autores qu@deir desse exercicio, podemos sugerir
que quase dois ter¢cos da pobreza no Brasil pode&nassociados ao diferencial no grau de
desigualdade da distribuicdo de renda existente erBrasil e o Uruguai” (p. 130).

Para analise do padrdo de consumo (3° critéribizam-se dados da Pesquisa sobre
Padrdes de Vida, PPV-IBGE, de 1996 e 1997, tendwaeferéncia os 20% de familias com
rendaper captaproxima a média nacional, com limites de 10% iratahente anterior e 10%
imediatamente posterior a média. A principal caasé&o € que a alimentac¢do figura como
item principal de consumo dessas familias, aproxitnese a 47% do total dos valores, uma
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marca significativa em referéncia as linhas degéudcia e de pobreza, das quais pode
representar o quadruplo e o dobro respectivaméfiserve-se, neste sentido, que a renda
domiciliar per captamédia representa seis vezes a indigéncia e trés aegobreza.

Para andlise da desigualdade de renda, os aulestabelecem comparacdo com
outros paises; Pavaliam a evolucdo dessa desigualdade no peridddael®. Para isso,
utilizam-se de medidas tradicionais: coeficienteGlmi, indice de Theil, e razdo entre as
rendas médias dos 10% mais ricos com os 40% mhaiegoe dos 20% mais ricos com 0s
20% mais pobres, para dar conta do grau de justicel correspondente a cada realidade.
Num grupo de 92 paises, o Brasil figura como oeievcentre aqueles com maior
desigualdade, com Gini préximo a 0,6. Na razaceeatrenda dos 10% mais ricos e 0s 40%
mais pobres, num grupo de 50 paises, o Brasilsta@ecomo o mais desigual de todos, pois
0s ricos tém renda até 28 vezes a renda dos paiites;ao confirmada na comparacao entre
0s 20% mais ricos e 0s 20% mais pobres: o Braghts uma marca superior a 30 vezes a
diferenca. Diante desse quadro, os autores antecgpaonclusdo, em confirmacdo a seus
pressupostos iniciais, de que “o extraordinariougde desigualdade de renda brasileiro
encontra-se no nucleo da explicacdo do fato de au gte pobreza no Brasil ser
significativamente mais elevado que o de outrosgsatom rendper capitasimilar” (p.
134).

A andlise sobre a evolucdo das desigualdades amemtie, sob 0s mesmos
parametros, confirma esses dados, numa razdo @ard0l entre os 10% mais e os 40%
menos, e de 35 para 1 na relacdo entre os 20%ensi20% menos. O Gini alcanca 0,64 e o
Theil 0,91, dados do final da década de 80, em ménstabilidade econdmica. Ha pequenas
variagbes, mas pouco significativas, o que reveldado mais importante: a desigual

distribuicdo de renda no Brasil preserva um pensistnivel de estabilidade.

A perversa estrutura de distribuicdo de renda nasiBipode ser traduzida em
nameros nada frios e plenos de significado. O idassoeficiente de Gini, por
exemplo, a despeito de pequenos solugos, mantémysessivel no incomodo
patamar de 0,60. As duas décadas analisadas daswelacenario de concentragao
da renda onde os individuos que correspondem &lpados 20% mais ricos da
populagdo se apropriam de uma renda média enee384vezes superior a dos 20%
mais pobres; os 10% mais ricos, por sua vez, disgiieuma renda que oscila entre
22 e 31 vezes acima do valor da renda obtida @lés mais pobres da populacéo
brasileira (p. 136).

Em resumo, os autores afirmam que no Brasil “vivemnma perversa simetria social,
em que os 10% mais ricos se apropriam de 50% dbdatrenda das familias e, como por
espelhamento, os 50% mais pobres possuem cer@@dd.renda” (p. 137). Em conta disso,
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ressalta-se a importancia de se redesenhar aateggais de enfrentamento a pobreza” (p.
138) a partir da combinagéo entre crescimento enmad e reducdo das desigualdades
distributivas, de modo a garantir velocidade eaefi a esse processo.

Apresenta-se, assim, uma estimativa comparada dpacbm que teriam
alternativamente politicas de crescimento econdémeo politicas de reducdo das
desigualdades. Tendo como referéncia a extensgolitaza e os niveis de desigualdade em
outros paises latinoamericanos, verifica-se que altegacado da desigualdade aos niveis do
México, por exemplo, reduziria em nove pontos per@Es a pobreza no Brasil e,
considerando como parametro a Costa Rica, a redseéia de 12,5%. Quanto ao
crescimento, estimando-se um saldo anual de 2,#&%educdo da pobreza em 9% sO
ocorreria num intervalo minimo de dez anos. Os%2¢fn relacéo a Costa Rica s seriam
atingidos, ao fim desse mesmo periodo, a um crestmctonstante de 4%. Ou seja, a via do
crescimento econémico produz efeitos sobre a pabmas num espaco de tempo muito
dilatado. Conclui-se assim que “a pobreza reage w@ior sensibilidade aos esforcos de
aumento da equidade do que aos de aumento doncesgol’ (p. 139).

Para esses autores, a experiéncia brasileira déiamansa opcao inversa, tendo o
crescimento sempre como alternativa prioritaridao fdemonstrado na decomposicdo das
causas da reducdo da pobreza sobre a andlised#afaniliar entre 1977 e 1997. Tomando-
se como referéncia 0 ano de 1997, ao identificat-semenor grau de pobreza do intervalo, a
excecdo de 1986, de carater particular, verificapse todos os movimentos de queda da
pobreza devem-se ao crescimento, pois a desig@atiadenda ndo cede aos movimentos da
macroeconomia. Em razéo disso, a estratégia deatendbpobreza no periodo mostrou-se
ineficaz. Tendo isso em conta, os autores finalizafirmando a sua tese de que o Brasil ndo
€ pobre, mas injusto e desigual, por ndo ter askumique seria o “desafio classico” da
modernidade, a realizacdo de um projeto social gombine democracia, eficiéncia
econdmica e justica social. Pois ndo ha no paisssez de recursos, mas uma persistente e
intensa desigualdade de renda, com implicagcbesap@&oas sociais, mas morais sobre a
nacao.
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5.1a nocéao de justica social como mediadora do debagatre focalizagdoe universalizacéo

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 promowetormalizacdo da nocdo de
universalizacao de direitos, uma perspectiva destlia nocdo de focalizagcdo. Com base nisso,
o debate sobre politicas sociais no Brasil a pddidécada de 1990, contrapfe essas duas
vertentes: politicas universai®rsuspoliticas focalizadas. Os argumentos apresentados
defesa da universalidade orientam-se pelo prinafi@i@quidade enquanto a focalizacao
remete-se ao principio de maiaficiéncia na alocacdo dos beneficios sobre quem
efetivamente necessita. Assim, cada uma dessa8nigad, sintetiza aspectos da oposicao
entre equidadee eficiénciano que tange a aplicacdo dos recursos publicares social.
Embora o governo brasileiro a partir da segundadeetia década de noventa tenha feito uma
opcdo cada vez mais clara pela focalizacdo, commpementacdo de programas sociais
especificos neste periodo, o debate coloca-se mpasse, dado pela relacdo estabelecida
entre essa escolha e os principios constituciomaigersalistas, concernentes a protecao
social no pais, debate esse, alias, que podessenigd numa questdo que transpassa todos 0s
seus aspectogjuemé que temdireito aos beneficios dessas politicas? gawa quemelas
serdo direcionadas? Ao definir isso se define tambe critérios de formulacdo das politicas,

de modo a se ter controle sobre o alcance de ssukbados.

Ponderando posi¢cdes que possam parecer estanduesessas duas perspectivas,
Kerstenetzky (2006) afirma que “apresentar a escelfiire focalizacdo e universalizacao
como uma eleicao entre eficiéncia e equidade néarese a totalidade de opcdes no debate”
(p. 573). Neste sentido, a autora discute os Ilsnde cada perspectiva, as contradicoes
presentes no debate e as possibilidades de apig@onoal combinacdo entre as perspectivas.
Segundo a sua interpretacdo, o ponto de partidagapcao entre as duas alternativas deve
ser a concepcdo acerca da nocao de justica sgedbrpinante: se justica de mercado ou
justica distributiva (centrada no papel do Estada)decis@o sobre o estilo de politica social,
se focalizada ou universal, revela-se pouco clarauséncia de uma decisédo prévia sobre

principios de justica social que se quer implenréiipa 564).

Segundo Kerstenetzky (2006), a nocao de justigaeteado (“mercadocéntrica”) da a
este a funcéo de distribuir as vantagens econonecas Estado o zelo pelas condi¢des do seu
funcionamento. “Por um lado, a liberdade de escdib&individuos seria maximizada, por
outro, a eficiéncia econbmica seria promovida,yé g alocacao de recursos seria induzida

exclusivamente pelos incentivos do mercado” (p.)5BEste modelo, reserva-se ainda ao
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Estado a responsabilidade por instituir uma rederoecao social, a exemplo das politicas de
renda minima e seguro desemprego, contra as inasrieerentes as atividades econémicas.
A concepcéao distributiva (“estadocéntrica”), poastez, atribui fungdo complementar ao
Estado no processo de distribuicdo dos recursoangagens resultantes das atividades
econdmicas, considerando que ha influéncia de teatisticas “tais como classe, familia, cor,
género, etnia, habilidades e talentos inatos” §6) Ha liberdade de escolha dos individuos,
restringindo as suas oportunidades politicas, so@aeconbmicas, as quais devem ser
promovidas por politicas redistributivas, condieidas, também, ao principio da eficiéncia.
Assim, a redistribuicdo de que trata esta concegcdle “oportunidades de realizacao”,

principalmente, mais social e politica que econémic

Exposta a nogéo de justica social, Kerstenetahy ¢it) discute os aspectos inerentes
as duas perspectivas politicas (focalizacéo e tsaliracdo). A focalizacdo é apresentada em
trés aspectos distintos: residualismo, condicidadk e acdo reparatéria. Como residualismo,
a focalizacdo refere-se a destinagdo das poliscatais exclusivamente aos segmentos
sociais excluidos da integracdo promovida peldacpste mercado. “A verdadeira ‘politica
social’ seria, na verdade, a politica econdmicee (quomove as reformas de orientacao
mercadoldgica, que no longo prazo seriam capazeasctlér [a] todos)” (p. 568). Nessa
perspectiva, a principal justificativa para a im&rgdo publica seria o infortinio, a pobreza
proveniente do acaso. Assim, a politica social smiesa I6gica do mercado e afasta-se da
nocdo de universalizacdo de direitos, desvinculdes@océo de equidade, de reducédo das
desigualdades. “Na medida em que a politica seofa¢, nesta abordagem do problema, uma
compartimentalizacdo, seu vinculo com a nocao dgt@s sociais universais perde forca, e

ela se torna um coadjuvante do objetivo de eficgaconomica” (p. 569).

Como condicionalidade, a focalizagcdo busca atiag#ficiéncia na resolucdo de um
problema especifico, optando por um foco, pautada conjunto de conhecimentos acerca da
realidade — demograficos, socioldgicos, territgriai econdmicos, além dos resultados de
politicas anteriores, e a eficiéncia dos gastosnélicdo para novos investimentos. Por fim, a
focalizagdo como acgéo reparatoéria visa restitaicesso a direitos formais universais a grupos
que deles tenham sido afastados em razdo da demaméccadoldgica, de distribuicdo
desigual de oportunidades, inclusive herdadas dac@es anteriores. Sua relacdo com
direitos sociais universais a pde em complemeradeichs politicas de universalizagdo. Sob
essa perspectiva, a focalizacdo pode assumir fdeosedistribuicdo compensatoéria, com
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distribuicdo de bolsas, bens e servicos, “resgudaao direito universal a vida”
(KERSTENETZKY, 2006, p. 571); ou de redistribuigdstrutural, implementando reformas
profundas na estrutura distributiva, atingindo asiglaldades socioeconémicas, tornando

efetiva a realizacdo de direitos politicos, civeoeiais.

Quanto as politicas universais, a autora destaeatajubém essas se orientam por
principio de eficiéncia (eficiéncia social dos gassociais) e ética, notadamente na economia
de recursos gastos com monitoramento, avaliagcdesdesenhos que a focalizagdo exige,
além de custos intangiveis, como a criacdo deneaigsem contar os resultados politicos
mais seguros ou garantidos na universalizacdo. IND tgnge a ética, a universalizacéo
coletiviza os direitos de cidadania, prima pelaldade e desvincula-se das determinacdes do
mercado, predomina ai o Estado de Bem-estar.

5.2Ajuste econdmico e enfrentamento da pobreza siniehdos na operacdo de programas

sociais focalizados

E com base na nocédo de universalizacdo que a @igdti Federal de 1988 é tomada
por muitos como a expressao maior da efetiva redexipacéo do Estado brasileiro; a Carta
Magna de uma nacdo que pde em pé de igualdade ésdssus cidadaos, garantindo-lhes
direitos homogéneos, numa resposta altiva ao sssaga de agruras, de cerceamentos e
desigualdades. Dessa perspectiva, promulgacgao mstitdazao teria criado as condi¢des para
a ampliacao e universalizagao dos direitos de aitiacho Brasil, mas a expectativa que criou
foi de curtissima duracao, pois ja na década d@ ¥86as reformas foram adotadas, na linha
de dissolucéo desses direitos, atendendo aossjesigeridos pelo modelo adotado na gestao
politico-econémica, o neoliberalismo, negligenc@nessim, a agenda social do pais (cf.
SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008, p. 20).

Ao tratar desse tema, Anete Ivo (2008) considem alconsolidacdo dos direitos
sociais no Brasil se deu tardiamente, e coincidimn &m momento em que no cenario
internacional dava-se um processo de reducao del papEstado e crise nos sistemas de
protecdo sociaf. Configura-se, assim, no contexto brasileiro, uradgo ambivalente entre

inclusdo e exclusdo, que dara a tonica dos encamigiitos para a resolucdo da “questéao

22 Embora desenvolva esse tema de uma perspectigaamaia em 2008, Ivo ja o pbs em discusséo desie 20
(cf. IVO, A. B. Leal. A reconversao do socidllemas da redistribuicao no tratamento focaliz&io Paulo em
Perspectival8(2), p. 57-67, 2004).
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>3 no pais. Para Ivo (2008), durante os anos 199@tantento da questdo social no

social
Brasil sofreu uma “reconversao” de sentido, saimdo perspectiva da “inclusdo social
universalizada e de protecdo” para a operacdo a@rgmas mitigadores, setorializados e

focalizados da pobreza” (p. 187).

Na década de 1990 o Brasil aderiu as condicOesstap@ela economia internacional
para adequar-se aos movimentos de uma economigetibuwapglobal, e os ajustes requeridos
nesse processo incidiram negativamente sobre ositogdir sociais postulados pela
Constituicdo. Para Graca Druck (1996) esse fateesponde as determinacdes do “projeto
politico neoliberal”, representado nas proposicdes“Consenso de Washington” para a
consolidacéo de sua hegemonia mundial (cf. p.2§9s objetivos principais resumem-se em
“estabilizacdo da economia (corte no déficit pulicombate a inflacdo)”, “reformas
estruturais’ com reducéo do Estado”, dando permidsmie as privatizacdes, a “desregulacao
dos mercados e liberalizacdo financeira e coméreiarescimento econémico condicionado

a “abertura da economia” ao capital estrangeirop(c30).

Em verdade, esse cenario articula trés processesfapem parte de um mesmo
movimento: a reestruturacdo produtiva, a globalimaga economia e a assuncéo do projeto
neoliberal. Como afirma Druclop cif), “o0 neoliberalismo é um projeto politico e econdmn
e constitui o arcaboucgo ideolégico ideal para cheao a reestruturagdo produtiva no
contexto da globalizacao” (p. 29), assim, é dapestiva da globalizacdo que esses processos
se instauram como a consagracdo de um novo esiégiesenvolvimento do modo de
producao capitalista. Aos auspicios da globalizatgitagram-se transformacdes de carater
econdmico, social, politico e cultural. Em tesemca consolidacdo da reestruturacao
produtiva, que propicia uma pujante renovacdo dogygs tecnoldgicos, constroem-se as
condicbes para o desenvolvimento e o cresciment@od@momia, mas simultaneamente
promove-se uma verdadeira revolucdo na divisdordboalho, reduzindo significativa e
irreversivelmente os postos empregaticios, comempréncias nefastas sobre as condi¢des de
vida da classe trabalhadora, redundando no inctememprofundamento da pobreza e da

miséria.

23 Basicamente, a existéncia de uma questdo sodakbpbdevidéncia as dificuldades de uma sociedade par
atender as exigéncias que lhes séo inerentes, eeinebrrespondéncia entre seus estatutos formais e
condicdes objetivas de realizacdo. Robert Casgf§jlbuscando uma definicdo para o tema, afirmaegsa
questao é “um desafio que interroga, pde em questipacidade de uma sociedade [...] para ex@tioaum
conjunto ligado por relacbes de interdependéngim”30). Classicamente, a questdo social correspande
constatacdo do “divorcio entre uma ordem juridiotitigca, fundada sobre o reconhecimento dos dseitos
cidadaos, e uma ordem econ6mica que acarreta uséaiangé uma desmoralizacdo de masikdd.j.
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E ainda nesse contexto que se verifica 0 surgimdamt@mpresas de micro, pequeno e
médio porte nos setores produtivo e de servicosidnando como “redes de subcontratacao”
(DRUCK, 1996, p. 23), num processo de terceirizaf@@@atividades das grandes empresas e
mesmo do Estado. Nessa rede se opera uma verdad@raulacdo das relacbes de
producao, com extensiva precarizacdo tanto dasdg@es] quanto das relacdes e remuneracao
do trabalho. Na esfera macro, a globalizacdo reptas ainda, uma “radicalizacdo dos
processos de concentracdo e centralizacao de isafltad) e subsequente supremacia do
capital financeiro sobre o produtivo, 0 que nasnentas menos consolidadas leva a
instauracao de forte instabilidade econémica, conseguéncias desastrosas sobre o conjunto

da sociedade, notadamente sobre as condi¢cdesaldaspbpulacao pobre.

Analisando essa questédo, Silva, Yazbek e Giova&0§) afirmam que ao aderir ao
movimento neoliberal, o Estado brasileiro assunsnio principal funcdo a de [um] Estado
ajustador da economia nacional a economia inteynali (p. 28) e, nesse cenario, a
ConstituicAo Federal tornou-se uma espécie de eélimpe@o desenvolvimento. O
neoliberalismo recria, assim, as condi¢cdes soamsigveis experimentadas na ascensao da
modernidade, e mais uma vez o mundo entra em @&bubc partir das transformacdes

orientadas para o mundo produtivo, 0 mundo do linaba

A opcao pelo ajuste econémico no Brasil, como ernosupaises, sobretudo nos
denominados emergentes, teve como consequéncitagnasdo do crescimento
econdmico e a precarizacdo e instabilidade do lhapao desemprego e o
rebaixamento do valor da renda do trabalho, comsemuente ampliacdo e
aprofundamento da pobreza, que se estende, ingjysara os setores médios da
sociedade (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008p. 27).

O mercado de trabalho, desde a criacéo dos prisngiszanismos de protecao social
no Brasil, que remonta aos anos 1930, sempre famgioomo um mecanismo de incluséo e
simultaneamente de excluséo social. Desde essa &macidadao significava ter carteira [de
trabalho] assinada e pertencer a um sindicatbid.( p. 26). Na década de 1990, o
desemprego estrutural e a precarizacao dos posttyalthlho, associados a reformulagéo do
perfil dos trabalhadores exigidos pelo novo estaégigroducéo, tornaram-se 0s elementos
excludentes por exceléncia, e as condi¢cdes deavigiae a maior parte da populacdo se vé
colocada pbe em xeque a nogao de cidadania. Cossyvablvo (2008), “opera-se [...] uma

ruptura estrutural entre os planos social, econdmigolitico” (p. 188).

Essa autora demonstra como a reorientacdo da agenid em torno da luta pela
erradicacdo da pobreza, produz uma separacaopaiireza e trabalho, desconsiderando as

causas estruturais do fendbmeno, toma as causaseafeitas, colocando a questédo social e de
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enfrentamento da pobreza “fora do ambito dos segerdireitos sociais dos trabalhadores”
(IVO, 2008, p. 172f. As politicas de transferéncia de renda focalizadatadas nos anos

1990, se dao, assim, “a margem do campo da prosegdal” e constituem-se em “acdes de
urgéncia, de carater mitigador e compensatério skst@ncia a pobreza, para grupos

selecionados”lbid., p. 187).

Seguindo uma abordagem semelhante, Silva, Yazlsgkwwanni (2008) analisam os
Programas de Transferéncia de Renda no bojo dengistie Protecdo Social, e corroboram o
fato de a adocao desses programas dar-se num twoataxque o0 model@elfare Stateao
responde mais as questdes sociais, de enfrentaraeptibreza e ao desemprego. Esses
autores entendem que a concepcdo de politicas afsfdréncia de renda, ou mais
especificamente dos programas sociais dessa natuweenta-se por distintas perspectivas
tedricas: na perspectiva neoliberal sdo de fatgramas de cunho compensatério e residual,
substitutos de formas complexas de protecéo; deperspectiva distributiva os programas
tém caréter inclusivo e complementar aos servigmsicbs prestados pelo Estado; por fim,
uma perspectiva de transitoriedade entende essggapras como medida necessaria a

insercao profissional e social (cf. p. 42).

Partindo desses elementos, os autores julgam posdgiesvendar o significado do
desenvolvimento histérico e a natureza desses gr@ay no Brasil” (p. 43), destacando a
possibilidade de duas perspectivas tedricas paaso brasileiro: a) uma perspectiva
neoliberal em favor do mercado, que toma os progsacomo residuais e compensatorios,
num quadro social de exclusdo e desemprego, tidw d¢oevitavel e orientando-se, assim,
para “a focalizacdo na extrema pobreza, para qu@c@ra desestimulo ao trabalho” (p. 43);
e b) uma perspectiva da “cidadania universal” aistabutivista, com focalizagéo positiva
para a inclusdo digna de todos. Considera-se quei@seiras experiéncias locais,
desenvolvidas em alguns municipios brasileiros Bistrito Federal, tinham essa perspectiva
cidada, mas apos a ampliacdo ao ambito naciondiceerse a migracdo para um matiz
neoliberal, de modo que os resultados obtidos Geanedirecionar-se para a criagdo de um
estrato de pobres situados num patamar de indméncie mera sobrevivéncia” (p. 44). Uma

constatacdo, alias, feita também por Ivo (2008)sicerando que a focalizagdo em segmentos

%4 para acessar as discussées iniciais sobre esaeteBrasil, cf. IVO, A. B. Leal. Metamorfoses daegtédo
democrética. Governabilidade e pobreza. Buenos sAIr€LACSO, nov. 2001. Disponivel em:
http://bibliotecavirtual.clacso.org.ar/ar/librosiiivo.html.
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selecionados da populacéo cria uma “hierarquia alegorias de posicdes de protecéo”,

estratos de cidadania que se convertem em “formascdnhecimento social” (p. 201).

Essa situacao, contudo, segundo Silva, Yazbek ea@im ©Op. cit), sofre um corte a
partir do ano 2004, com a implementacdo do ProgMatsa Familia que, adicionado a um
conjunto de outras medidas, como o reajuste regidaralor do salario minimo, promove
transformacdes positivas no quadro da distribudgisenda. O debate sobre a transferéncia
de renda no Brasil é classificado por esses ausmnesinco distintos momentos, dos quais 0s
dois ultimos compdem-se da implementacdo dos pmganacionais, sendo um bloco
formado por aqueles do final do governo Henriqued@so, entre 2001 e 2002, de marcada
perspectiva neoliberal, e o outro do governo Lalgartir de 2003, com transformacdes
quantitativas e qualitativas para a “construcaaiah@ Politica Publica de Transferéncia de
Renda” (p. 99). Ccarro chefedessa politica € o Programa Bolsa Familia, quartr ge
outubro de 2003, através da Medida Provisoria @ fi8ssou a unificar os quatro principais
programas existentes, trés deles instituidos noergov anterior: Bolsa Escola, Bolsa
Alimentagdo e Auxilio Gas, e o Cartdo alimentagastituido na nova gestdo. No mesmo
processo foi arrolado o Cadastro Unico do GovemdeFal, cuja operacionalizacdo constitui

0 objeto do presente estudo.

Ao analisar o Programa Bolsa Familia, Anete IvoO80o faz cotejando com os
principios de Seguridade postulados na Constituigteral. A “reconversdo” (2004) a que
ela se refere diz respeito ao padrdo da transiegwidcipios universalistas de um Estado de
Bem—estar incompleto para adocdo de programasiZadaek e flexiveis. Este processo
envolve algumas caracteristicas, como uma reténcdavor da pobreza e na desconstrucao
da seguridade social; uma énfase na monetarizag@ssisténcia através das transferéncias
monetarias diretas; uma divisdo de responsabilidediee 0 Estado e a sociedade, etc. Ela
conclui, mostrando que o resultado desse procegpofi®u os limites do conflito
redistributivo restrito a base da piramide socideerenda (2004) Em relacédo aos principios
que orientaram a concepc¢ao dos direitos sociaidomatituicdo de 1988 a autora distingue 0s
direitos sociais basicos a assisténcia, de cacatestitucional como o BPC, Beneficio de

Prestacédo Continuada, dos programas focalizadog) odBolsa Familia (IVO, 2008).

O BPC colocado em vigor a partir de 1996, mas orjaela Constituicdo de 1988,

representa a concessao de “um salario minimo defibenmensal a pessoa [deficiente] e ao

% para detalhes dessa classificacéo, ver Silva,ekaglsiovanni, 2008, cap. 2.
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idoso que comprovem nao possuir meios de provedrip manutencéo ou de té-la provida
por sua familia” (BRASIL, 1988, Constituicdo Federart. 203, V). Ivo Op. cit) destaca
caracteristicas basicas que diferenciam essesaonagr a primeira esta no valor do beneficio
concedido, que no caso do BPC é de um Salario Mimngual em 2008, periodo da analise,
era de R$ 415,00, podendo representar, por sugretecdo, uma mudancga qualitativa no
padrdo de vida das familias beneficiarias; enquarBolsa Familia tem seus limites minimo
e maximo, para o mesmo periodo, estabelecidos e20R®0 e R$ 182,00 respectivamente,
variando segundo seus critérios de selecédo e gawd3ara a autora, a limitacdo do valor do
beneficio abaixo de um Salario Minimo estabelecelionte de ascenséo, “segmentando
esses beneficiarios no limite da pobreza” (p. 198as a principal caracteristica de
diferenciac@o destacada pela autora esta na condiég&ireito” do BPC, que ndo contempla

o Programa Bolsa Familia.

O Bolsa Familia é um Programa que associa a trénsfiea de renda feita pelo Estado
uma contrapartida das familias beneficiarias, sdthamadas “condicionalidades”, referentes
a realizacdo de “exame pré-natal, ao acompanhanmeniticional, ao acompanhamento de
saude, a frequéncia escolar de 85% (oitenta e giacaento) em estabelecimento de ensino
regular” (BRASIL, 2004, Lei n°® 10.836, Art. 3°).deselemento faz com que o Programa seja
considerado por alguns como sendo de naturezavérsas de promocdo do “acesso a
direitos sociais basicos”, como forma de “combaeniséria e a exclusdo social” para a
“emancipacdo” dos beneficiarios (WEISSHEIMER, 20@6, 25). Considerando essas
caracteristicas e a extensao de sua coberturashéaiger, por exemplo, afirma que o Bolsa

Familia inaugurou “uma nova agenda social no Brésp. cit, p. 26).

Embora a analise desse autor esteja ancorada emsattpdos de avaliagdo do
Programa, € necessario cautela ao toméa-lo em #wmde condicdo. A exigéncia de
cumprimento das condicionalidades, por exemplotradiz as condi¢cdes postas para 0 acesso
aos servicos de saude e educacdo. E possivel mamitio fazem Silva, Yazbek e Giovanni
(2008), que essa exigéncia possa desempenhar wrsip@solico importante para “romper
com o Viés assistencialista” dos programas so@iri$39), mas como observa Ivo (2008), a
deficiéncia na prestacdo desses servicos “podbedster uma ralacdo de nao-equivaléncia
no ‘contrato’ entre os cidadaos e o Estado” (p.)1@®viamente, ndo se pode afirmar que
haja ai necessariamente uma “quebra” de contrfa),a0 que cabe ao Estado nessa relagéo,
stricto sensug o repasse dos recursos, o que se faz regulanMas essa é uma situacdo

reveladora da desvinculacao entre a execucao dypddna e os direitos constitucionais que,
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ao lado do funcionamento regular da transferéneigedda, seguem deficitarios. Mas lop.(
cit.) também ressalta que esse processo pode ter it @dsitivo, se vier a incidir sobre a
acao governamental como estimulo a corregcéo deséeias.

Ha também o problema dos valores referenciais @&agrama. Em 2001, quando o
Bolsa Escola foi lancado, a linha de corte paracéel de beneficiarios era de R$ 90p@0
capta mensal, entdo metade do salario minimo (cf. BRARM01, Decreto n° 3.823). O
Bolsa Alimentacdo tinha a mesma referéncia, famitiam renda de zero a meio salario
minimo per captamensal (cf. BRASIL-MS, 2001, Portaria n° 1.770)Axilio Gas também
tinha como linha de corte meio salario miniper capta(cf. BRASIL, 2002, Decreto n°
4.102). E o Cartdo Alimentagéo, criado ja pelo ngaeerno, em 2003, também sustentou a
mesma referéncia (cf. BRASIL, 2003, Decreto n® 8)6Du seja, até a criagdo do Bolsa
Familia a linha de pobreza, tomada por linha déecpara selecdo de beneficiarios dos
Programas de Transferéncia de Renda que foramungéieados, era de meio salario minimo.
O PBF, porém, estabeleceu um valor desvinculadeatimio, e classificou seus beneficiarios
em pobres— com rendger captamensal de até R$ 100,00 -exremamente pobrescom
rendaper captafamiliar de R$ 50,00. Isso, em 2003, equivalia &#%le 20,8% do salério
minimo respectivamente; em 2004, 38,4% e 19,2%mn @05 33,3% e 16,6%. A partir de
2006 os valores comecaram a ser elevados, masdengleancar a antiga linha de referéncia,
principalmente em razdo dos reajustes reais earggutio salario minimo, que fez aumentar a

distancia entre os parametros.

Silva, Yazbek e Giovanni (2008) consideram preontgpaesta que chamam de
“reducao drastica” no valor de referéncia (p. 138cipalmente por sua desvinculacdo do
parametro salarial, que pode redundar numa cresopethiicdo dos parametros de definicdo da
pobreza e indigéncia no pais. Anete Ivo (2008),quar vez, ainda tendo como referéncia a
natureza da redistribuicdo e o montante da tra@sfe, considera também os reduzidos
valores pagos pelo Bolsa Familia revelam a subagdim das politicas sociais aos ajustes da
politica econbmica. Ademais, a dissociacdo dosreslalo parametro do salario minimo
estabelece desigualdades em relacdo a outros diesefipode, em caso de néo reajuste, pode

rebaixar o patamar de sobrevivéncia.

Mas o Bolsa Familia ndo se diferencia unicamensepdogramas anteriores por suas
referéncias monetarias, afinal, embora a linhaatte de parte daqueles programas tivesse

um parametro definido, ancorado no salario miniasobeneficios pagos ndo eram também
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significativos. O PBF aprimora a focalizacéo, paigradacédo dos beneficios restringe de o
seu publico-alvo. Esta clara a opg¢do pela populadmemamente pobreque tem um
beneficio béasico garantido, independente do cungmio de condicionalidades. E, sem
davida, um programa importante e necessario, ppismédsma forma que a fé sem obras é
morta, como afirma a mensagem biblica (BIBLIA SAGR[1990], Tg 2, 173°, pouco vale
reconhecer a existéncia de miseraveis e delegaamente a necessidade de construcéo de
mudancas estruturais a resolucdo de sua situacémmé n&do espera! Mas isso néo faz do

Programa a solucao da pobreza, como a propagaédidacseus resultados sugere.

Por fim, € importante ressaltar um dado aparenteEemtroverso nesse refinamento
da focalizagéo feito pelo Bolsa Familia. Emborarogfama restrinja metodologicamente o
seu foco, seus resultados demonstram que ele ammaeabrangéncia da cobertura. Ao
estabelecer uma espécie de “piso minimo de remdéidano pais”, como analisa Almeida
(2004, p. 15 [nota 13]), o PBF incorpora uma ammacela da populacdo que nao se
enquadrava nos critérios anteriores, por nao iengas ou gestantes na familia, por exemplo,
ou que nao era alcancada pelos programas devidwmasérie de questdes, dentre as quais o
estabelecimento de cotas de cadastramento de dérief. Como isso é fruto de uma
focalizacdo cada vez mais precisa sobre um pukkpecifico, a forma de identificar esse

publico se torna, assim, a chave de funcionamemterdgrama.

26 «\Meus irmaos, se alguém diz que tem fé, mas n&ooteras, que adianta isso? Por acaso a fé podeédca
Por exemplo: um irm&o ou irma nao tém o que veslites falta o pdo de cada dia. Entdo alguém désvibiz
para eles: ‘Vao em paz, se aquecam e comam badstamentanto, ndo Ihes da o necessario para mcqipe
adianta isso? Assim também ¢é a fé: sem as obeaest] completamente morta” (BIBLIA SAGRADA [1990],
Tiago, 2, 14-17).
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6 FOCALIZACAO SEM FOCO: fragmentacdo dos primeiros programas sociais de
transferéncia de renda focalizados

Este capitulo faz uma analise sintética sobre @agramas focalizados de transferéncia
de renda, implementados pelo governo federal kissintes da criagdo do Cadastro Unico e
mesmo durante os primeiros meses de implantacé® ckedastro, dando destaque a dinamica
e aos critérios utilizados para a selecdo de hmaefis e identificando os principais
problemas enfrentados nesse processo. A analisendéra que, desde meados da década de
1990, o Governo tem operado com programas de ér@mgfia de renda (PTR) com
condicionalidades, focalizados nas familiasbdexa renda ou seja, a parcela da populagéao
cuja rendgper captamensal ndo ultrapassa meio salario minimo ofiéah funcéo disso,
entre 1996 e 2002 criaram-se 0 PETI — Programar@deliEacdo do Trabalho Infantil (1996);
o Bolsa Escola — Programa Nacional de Renda Mirimaulado a educacéo (2001), o Bolsa
Alimentacdo — Programa Nacional de Renda Minimaulado a saude (2001) e o Auxilio
Gas (2002). De uma forma geral, observa-se queptamtacdo desses programas exigiu a
criagcdo de bases de dados centralizadas e espscifazendo com que cada programa, a
excecdo do Auxilio Gas — que sera analisado miaente (capitulo 8) —, tivesse a sua propria
fonte de informacdes, embora em esséncia todofosiesm destinados a um mesmo publico,
a populagéo designada como sendbaiga renda Contudo, os dados coletados no processo
de cadastramento ndo correspondiam a familia amltegnte, mas apenas aos membros que
atendiam aos critérios estabelecidos por cada gmgro que limitava bastante os usos das

informacdes geradas a partir deles.

6.1PETI - Programa de Erradicagéo do Trabalho Infanti?’

O PETI foi um Programa implantado gradualmente édwea bastante diversificada
no Brasil. Cumpriu uma etapa da realizacdo do,masghiamado, “Compromisso pela
Crianca”, celebrado entre o Governo Federal, osemms estaduais e instituicbes da
sociedade civil, dentre as quais representacdesngmesariado brasileiro. O programa se

desenvolveu sob influéncia da OIT, Organizacaormatgonal do Trabalho, instituicdo

27 0 material principal do qual nos servimos parascdcdo do PETI foi o Relatério de Avaliacao dogPama,
elaborado pelo Instituto de Estudos Especiais da 8&Sao Paulo, sob a coordenacdo da Prof? Dra @idva
Campos, referente ao periodo 1996-1997.
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coordenadora do IPEC, Programa Internacional pdmairtacdo do Trabalho Infantil,
direcionado a um grupo de paises do qual o Brasiparte desde o inicio da década de 1990
(Cf. CAMPOS, 1998; BRASIL, 1998; BAHIA, CECA, [s]y.

Em 1996, ano em que foi assinado o Termo desse ©omgso — no qual constava,
dentre as atribuicbes dos governos, “promover éagpaciativas de emprego e geracao de
renda” e estimular “a permanéncia e 0 sucesso asads criancas e adolescentes”
desenvolvendo atividades laborais de risco (cf. @&, 1998, p. 5) —, decidiu-se pela
realizacdo de um trabalho conjunto, direcionad@raas apontadas no diagnostico sobre o
trabalho infantil no pais, elaborado pelo Férum iblzal de Prevencdo e Erradicacdo do
Trabalho Infantil, instituicdo vinculada ao Comid&etivo do IPEC, priorizando inicialmente
areas onde a mao-de-obra infantil era utilizada ggamde escala, e cujo indicador de
desenvolvimento social estivesse abaixo da medimmea. E assim, em 1996 o PETI foi
implantado como um projeto piloto na area das @ras do Mato Grosso do Sul e em 1997
foi ampliado para os canaviais de Pernambuco e paegido do sisal e das pedreiras no
estado da Bahia.

Sendo fruto da articulagcéo entre instituicdes @aklie privadas, o PETI condicionou-
se, desde o inicio, a natureza dessas relacdest@iccom as experiéncias ja desenvolvidas
em cada regido contra o trabalho infantil, tendo sistabelecido, inclusive, como critério de
selecdo das areas para a sua implantagéo, a eistiénorganizacao e mobilizacdo social que
pudesse ser empregada para os fins do ProgramamPlantacdo pressupunha também,
dentre outros aspectos, a elaboracdo de um diagmdéde carater quantitativo e qualitativo,
da situacdo de trabalho infantil na regido seledan o que tornava indispensavel essa
articulacdo entre amplos setores da sociedade esfasmas governamentais. Alids, o PETI
sustenta como uma de suas caracteristicas a géalide articulacdo ampla também em nivel
de governo, constituindo-se numa “acao intermirigteentre as areas da Previdéncia e
Assisténcia, do Trabalho, Educacéo e Desporto, &aligtica e Casa Civil (Cf. CAMPOS,
1998, p. 10). Os critérios de elegibilidade de Leidios pautavam-se, além do tipo de
relagdo com o trabalho, na faixa etaria e na sitwapmiciliar, considerando-se a relevancia
do trabalho infantil para a composicdo da rendabeevivéncia familiar. A “Bolsa Crianca
Cidada@” instituida pelo Programa viria, neste slentcompensar a necessaria desvinculacao

das criancas do processo de geracao de renda tliafam
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Em Mato Grosso do S estado selecionado para a realizacdo da primeira
experiéncia do PETI, o projeto que deu existénma Paograma foi elaborado pela
PROMOSUL, Fundacdo de Promocgdo Social de Mato @rdss Sul, e pelo Escritorio
Regional da Secretaria de Assisténcia Social. A extexucdo, dada a partir de maio de
1996, uniu a PROMOSUL e a Secretaria de Educacéo da@sehdo, além das secretarias
municipais de Assisténcia Social, Educacéo e Sdisigparametros que orientaram as metas
estabelecidas no Programa, bem como o cadastrantegopotenciais beneficiarios,
consistiam de dados referentes ao perfil das caaga das familias de algumas localidades,
e a situacdo na educacado e no trabalho, concesnasteriancas e aos adolescentes. Aos
municipios coube a tarefa de cadastrar as fambkaeficiarias e repassar-lhes as bolsas,

definidas em R$ 50,00 por crianca cadastrada.

Em Pernambuco, atribui-se a pesquisa realizada @eitdro Josué de Castro, entre
1992 e 1993, a referéncia principal do movimentocdebate ao trabalho infantil. A
articulacéo entre governo e sociedade civil, pordata de abril de 1996, e a concepc¢éo do
programa deve-se aos resultados de eventos remdizadsegundo semestre daquele*ano
tendo a sua implantacéo ocorrido em janeiro de JA%ecretaria de Trabalho e A¢cédo Social
do estado desenvolveu o “Cadastro Geral dos Muogippara identificar as criancas
trabalhando na atividade canavieira na zona rbeah como a situacado dessa populacdo em
relacdo a escolaridade. O cadastramento ficou eargm das prefeituras, com o apoio dos
sindicatos das localidades visadas. Pelos crité@#tabelecidos, permitiu-se a inclusdo de
criancas que nao trabalhavam nas atividades eméaguesas cujas familias trabalhavam,
inaugurando assim o carater preventivo do Progr&@nealor da bolsa foi definido em R$
50,00, mas cada familia podia ter acesso ao mas@res bolsas, sendo que sua distribuigdo
era escalonada da seguinte forma: uma bolsa padildos, duas bolsas para trés ou quatro
filhos e, trés bolsas para cinco filhos ou maisnhdéndo ainda ao critério da faixa etaria entre

sete e quatorze anos. Campos (1998) aponta pacanoubp de trabalho sobre as equipes

%8 No Mato Grosso do Sul a Bolsa Crianca Cidada mcemome de “Vale Cidadania”.

29 Nao esta claro para nés a cronologia de concepg&RETI, uma vez que o Termo de Compromisso que lhe
confere existéncia é de setembro de 1996 e o edtaditato Grosso do Sul ja o implementara desde ©dré
maio. Ao que parece, considerando que o Férum Nacéde 1994, em setembro de 1996 o Compromisso fo
apenas ratificado, o que pode ser exemplificado faab de o Brasil ser vinculado ao IPEC desdeicarda
década.

%0 “Seminario Estadual para a Eliminacdo do TrabdMfantil e Protecdo ao Adolescente”, em agosto, e
“Oficina de Trabalho sobre ‘Estratégias de Polikciblica de Atencdo a Segmentos Excluidos™, enemhbzo.

Cf. Campos, 1998, p. 38.
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municipais, para o “cadastramento e inscricdo dancas e adolescentes, a selecdo e

capacitacao de monitores e a construcao e adeqdagspacos” (p. 61).

Na Bahia as mobilizagdes contra o trabalho infard8 atividades do sisal datam da
década de 1960, envolvendo a Igreja e instituichesiais privadas, motivadas pela
periculosidade, pela insalubridade e por todosar®sl causados por essa atividade. Ja em
meados da década de 1990, o Ministério do Trabatitalou o “Nucleo Estadual de Combate
ao Trabalho Infantil’, com o fito de realizar ingde sobre a situagao, cujos resultados
puseram o0 estado na relacdo prioritaria do ForuwioNal para a instalagdo do PETI (cf.
CAMPOS, 1998, p. 70). No segundo semestre de 1f86instituida no estado uma
“Comisséo Interistitucional” visando a elaboracéosdu projeto para erradicacao do trabalho
infantil. Essa Comissao promoveu uma “Oficina denBjamento” para a constru¢cdo de um
“Plano de Ac¢des Integradas”, no qual foram tracamoprincipios do que viria a ser o PETI

no estado.

A SETRAS, Secretaria do Trabalho e Assisténciadbocistituicdo responsavel pelo
programa no estado, firmou convénio o CRH-UFBA, t@erme Recursos Humanos da
Universidade Federal da Bahia para o cadastrantarsdamilias a serem beneficiadas pelo
PETI. Os cadastros, em verdade, compuseram umaiipasmais ampla realizada pelo
Centro, a pesquisa “Crianca Cidada”. “Foram queatifas a populacao infanto-juvenil, a sua
parcela trabalhadora no sisal, em outras atividadésn da matriculada em escolas”
(CAMPOS, 1998, p. 74). Junto a outros levantamergakzados no estado, os resultados da
pesquisa “constituiram o Cadastro de Informacfeshidiapis que concentra todas as

informacdes do Programab(d.).

Os critérios de elegibilidade foram flexionadosgpaermitir que também as criancas e
adolescentes trabalhadores das pedreiras — atvatacklata ao sisal no emprego de méao-de-
obra infantil — fossem incluidas. Desde o inicicafo adotados critérios preventivos para a
selecéo, pelo que admitiu-se a inclusdo de criaggaméo trabalhavam diretamente nessas
atividades, mas cuja familia o fazia. De todo mowso teve seu limite dado pelo
impedimento de inclusdo de criangas cujo riscoat@dtava apenas no fato de residirem na
regido e cujas familias se encontravam em situdedoaréncia. Posteriormente o nivel de
renda foi incorporado enquanto critério seletivoa@o a Bolsa paga as familias, o valor foi
definido em R$ 25,00. Na estrutura organizaciomalogeracionalizacdo do Programa, foi

instituido um “Grupo Gestor” para 0 seu monitoratngmom prerrogativa para autorizar o
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pagamento de bolsas, bem como para a suspensé&xlogde de beneficiarios, mediante
controle sobre o cumprimento das condicionalidatabelecidas, no tocante a frequéncia

escolar.

Esses dados apresentam uma caracterizacdo geamlosoprincipios do PETI em seu
periodo inicial, quando se observa que ndo haitgrios uniformes para a implementacéo do
Programa, especialmente para a selecdo de seuicideios, situacdo sobre a qual, com o
passar do tempo, serdo emitidas normas correffaasse necessario destacar, nesse aspecto,
as caracteristicas desse programa em relacdo aespoode cadastramento e selecdo de
beneficiarios. A Portaria n°® 2.917, de 12 de seterdl 2000, ao estabelecer as diretrizes do
PETI, indica que o Programa é destinado prioritaeiate a “familias com renda per capta de
até % saléario minimo” (Anexo, item 3). O cadastesshs familias deve obedecer ao modelo
formulado pela SEAS — Secretaria de Estado de té@gsis Social, 6rgdo no qual se
localizard a base de dados nacional do program&Gistema Nacional de Informacdes
Gerenciais”. A relacdo do Governo Federal se détatitente com a esfera estadual e ndo a
municipal, assim, é o 6rgdo gestor da Assisténoc@abno estado que se responsabiliza por
validar e encaminhar ao Governo Federal (SEASpadastiros dos beneficiarios e por realizar
o diagndstico socioecondmico das areas priorizgdiasxo, itens 5.6; 6.2). De todo modo, &
0 municipio o responsavel por cadastrar as famitieseficiarias, inclusive inserindo
“critérios complementares” no processo de seleg@hilizando assim o “Cadastro de
Informacdes Municipais”, que alimentard o Sistenagibihal. Mas € a instancia estadual que

seus dados serdo remetidos e € a esse nivel quevarliuais problemas serao dirimidos.

As iniciativas em favor da normatizacdo do PETképg parecem nao ter alcancado
um nivel satisfatorio de correcdo dos problemaadyer em sua implementacdo. E o que se
verifica, por exemplo, no resultado de uma auditdo TCU — Tribunal de Contas da Uni&o,
realizada entre setembro e outubro de 2001 sobF®grama. Em seu relatério, o Tribunal
apontou o que seriam 0s principais Obices ao atcdos objetivos do PETI, dentre os quais
estavam, de um lado, a inexisténcia de dados pee@sbre o numero de criangcas que
correspondiam ao perfil do Programa e, de outrbgeterogeneidade dos mecanismos de

insercao de beneficiarios entre estados e regiesid.

A auditoria verificou que dos municipios contempkdpelo PETI em todo o
Territério Nacional, 55% nédo dispunham de dadosesobpublico-alvo do Programa, e dos
gue possuiam (41%) a maioria se pautava apenass@matvas pouco consistentes,
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configurando uma séria dificuldade das adminisegacidcais para a construcdo de dados
confiaveis a execucdo do Programa e gerando, akso, dim outro nivel de dificuldade, o de
aferir os resultados do Programa, pela falta dgpar@metro definido. As poucas experiéncias
tidas como bem sucedidas sdo apresentadas conwisalmlos, a exemplo do ocorrido no
estado da Bahia, como relatado acima. Assim, jaenedatério do TCU, aponta-se para a
necessidade premente de criacdo de um cadastrsteats e uniforme sobre o publico-alvo
do PETIL.

Com o fito de prevenir as distor¢cdes que se daapheacdo do Programa, dada pela
baixa clareza sobre seus objetivos e, sobretuda,gpecariedade de estatisticas para a sua
execucdo e acompanhamento, o TCU sugere ao Gogemmplementacdo de acdes para
uniformizagdo da metodologia de identificacdo e ddgrios de inclusdo das familias
beneficiarias; e a constru¢cdo de um cadastro pardificacdo e quantificacdo das criancas
em situacdo de trabalho infantil. Coincidenteméaten&o) esse é o periodo em que comeca
a vigorar o Cadastro Unico do Governo Federal,ud g PETI, por forca da lei, devera fazer
uso. Assim, em resposta as recomendacdes feitas Tpddunal de Contas, em versao
preliminar do Relatério enviada & SEAS, o GestoPdugrama afirma que o Cadastro Unico
devera corrigir os problemas de identificacdo entificacdo do publico-alvo. Em conta
disso, o TCU expressa sua expectativa sobre o padastro, enquanto instrumento de
racionalizacdo e unificacdo dos bancos de dadaowmentes aos programas sociais federais,
mas ressalta que os resultados desse cadastr@iooadise-ao as formas em que se dara a

coleta de dados e ao nivel de controle social ssdse processo (cf. TCU, 2001, p. 37ss).

6.2Bolsa Escola — Programa Nacional de Renda Minimandulado & educacad

O Programa Bolsa Escola foi criado em 13 de fexemde 2001, através da Medida
Provisoria n° 2.140/2001, convalidada pela Leith219, de 11 de abril de 2001, sob a gestao
do Ministério da Educacéo. Esse € um programa siaelece relacdo direta entre Unido e
Municipio, constituindo-se em ‘“instrumento de papthcdo financeira da Unido em
programas municipais de garantia de renda minimacexios a acdes socioeducativas” (MP

2.140/2001, Art. 1°, 8§ 1° e cuja implementacaocoemse na formagcdo de um Cadastro

31 A Medida Proviséria n° 2.140/2001 que cria o paog Bolsa Escola e a Lei n° 10.219/2001 que a tidava
0 nominam como Programa Nacional de Renda Minwingulada a educacdo, enquanto no Decreto n°
3.823/2001, que aprova o0 seu Regulamento, o nomeseado € Programa Nacional de Renda Minima
vinculado a educacao. Por uma questédo exclusivamente daesirtqui sera considerada a Ultima alternativa.
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Nacional de Beneficiarios. A inclusdo dos municépioo programa dar-se-ia mediante

assinatura de Termo de Adesao (Art. 29, incisatl, 2, inciso ).

Na criacao do Bolsa Escola instituiu-se a figurdalyente operador”, designagéo que

encerra um conjunto de atribuicdes delegadas aEaigndmica Federal — CEF.

| - o fornecimento da infra-estrutura necessariarganizacdo e manutencao do
cadastro nacional de beneficiarios;

Il - o desenvolvimento dos sistemas de processantentiados;

lIl - a organizacao e operacao da logistica dempagéo dos beneficios; e

IV - a elaboracdo dos relatérios necessarios ampaohamento, a avaliagao e a
auditoria da execucdo do programa por parte do dufino da Educagdo (MP
2.140/2001, Art. 1°, 84°, incisos I-I1V).

Observa-se que de forma semelhante ao que se biagesuno PETI, o Bolsa Escola
traz ja de inicio a ideia de uma base de dadosateatia, um cadastro especifico para os
beneficiariosdo programa, agora, porém, inovado com um sisexteno de processamento
de dados. A CEF cabe criar esse novo sistema,-tipera partir dele definir a “logistica de
pagamento dos beneficios”. O programa € destinadfarailias (ndo aos individuos) e a
selecdo dessas familias obedecera a um corte da aeser definido pelo Governo Federal,
considerando que tenham em sua composicao “criamogasdade entre seis e quinze anos,
matriculadas em estabelecimentos de ensino fundamesgular, com frequéncia escolar
igual ou superior a oitenta e cinco por cento” (MP40/2001, Art. 2°, inciso Il). Neste ponto
explicita-se a vinculacdo a educac¢do, que vem aam am aditivo do programa, mas como

uma contra-parte das familias beneficiarias.

Quanto aos valores pagos, o Bolsa Escola € bem madesto que o PETI,
estipulando um valor mensal de R$ 15,00 por crigegae 6 e 15 anos), limitando-se a trés
criancas por familia, pelo quebalsapode alcancar o valor maximo de R$ 45,00 por més.
Esse dinheiro seria repassado diretamente as damiéindo como titular prioritario as maes
das criancas beneficiarias ou responsavel equiealeh MP 2.140/2001, Art. 4° e 88). Para
fins de conceituacao, definiu-se familia como “@ade nuclear, eventualmente ampliada por
outros individuos que com ela possuam lagos denfem®o, que forme um grupo doméstico,
vivendo sob o mesmo teto e mantendo sua econortaacpetribuicdo de seus membros”
(Art. 4°, 8§ 1°). Vale ressaltar ainda que a inausé& Programa Bolsa Escola era vedada aos
beneficiarios do PETI (Art. 7°), o que sugere tralade um mesmo publico, além de certa

similaridade das finalidades dos dois programas.

O Bolsa Escola era submetido ao acompanhamentmam®mselho de controle social,

composto por membros do poder publico e da soogeda (Art. 2°, inciso V). Dentre as
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suas atribuicbes, esse conselho deveria aprovalagdo das familias cadastradas pelo
Municipio para receberem o beneficio (Art. 8°, sncll). Além disso, os cadastros estariam
sujeitos a compatibilizacéo periodica por parteviloistério da Educacédo, em referéncia aos
indicadores econdmicos e sociais dos seus respgctiwnicipios (Art. 5°, 83°), cujos
resultados poderiam levar a exclusédo de familiasdentes ou a restituicdo do cadastro aos
municipios para sua adequacdo. Esse dado indicaenumra a CEF atuasse na operagdo do
cadastro, a base de dados estava sob o poder i gegtor do programa. Mas isso também
indica a autonomia de que dispunha o municipio esfinid quais familias seriam

beneficiadas, bem como aquelas que seriam excluidas

A Lei n® 10.219/2001, em seu formato geral, fobafctmacao da MP n° 2.140/2001,
uma medida constitucionalmente necesséria & magéittete seus efeittfs Dados adicionais
as suas disposicdes virdo com o Decreto n° 3.8228dde maio de 2001, que aprova o
regulamento do Programa Bolsa Escola. Logo em gmeijpo artigo, esse Decreto define o
valor do corte de renda para a selecdo das fapfR#&90,00 de rendaer capta Note-se que
h& uma diferenca importante em relagdo ao PETE agora expde-se um valor nominal e
nao “familias com rendaer captade até Y2 salario minimo” como previsto para aquele
programa (cf. Portaria-SEAS n° 2.917/2000, Anetemi3). Em maio de 2001, quando foi
publicado o Decreto n° 3.823, o salario minimodera&R$ 180,08, logo, o parametro de R$
90,00 per captado Bolsa Escola equivalia a ¥2 salario minimo, masi@ citacdo desse
critério de corte desvincula automaticamente (mpksmente néo vincula) a transferéncia de
renda desse programa da politica salarial. Assimewentual reajuste no salario minimo, por

exemplo, ndo implicaria uma necessaria ampliacdaidale cobertura do Bolsa Escola.

Através do Decreto (n° 3.823/2001) foi criada, stawtura do Ministério da Educacao,
uma instancia especifica para o acompanhamentoralyrata, a Secretaria do Programa
Nacional de Bolsa Escola (Art. 3°). E a essa Sataetjue se remetem as competéncias
referidas ao Ministério, como a agora explicitadd'@rganizacédo e manutencao do Cadastro
Nacional de Beneficiarios” (Art. 3°, Paragrafo midnciso lll) e, ainda em relacdo ao
cadastro, de realizagédo de auditorias, o que indiaverificacdo permanente da consisténcia

dos dados. N&do obstante, as atribuicdbes da CEmfoederadas no Decreto. No ambito

%2 A Constituicdo Federal do Brasil, de 1988, prearé, seu Art. 62, que “Em caso de relevancia e uigéoc
Presidente da Republica podera adotar medidassgriag, com forca de lei, devendo submeté-las @eliato

ao Congresso Nacional”. Assim, a Medida Provisd@iaim instrumento legal de prerrogativa do Poder
Executivo, mas com validade precaria, pelo quaibeste ao crivo do Legislativo para sua conversdinitiva

em lei.

% valor estipulado pela Medida Proviséria n° 2.1428 de marco de 2001.
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municipal, a manutencdo de um cadastro das fantikaeficiarias constitui-se numa das
condicbes essenciais para a adesao ao programa7fArnciso IllI), comprovado com a
anexacao de um extrato desse cadastro ao Termalekfid\ (Art. 8°). Ou seja, 0 programa
pressupde a existéncia de um publico vivendo nadgiges socioecondmicas que estabelece
como critérios, e que o0 municipio tem (ou deve akgum controle das informacgdes sobre as

caracteristicas desse publico.

Nesse Decreto os termos cadastro e cadastramenapad@&ntemente usados de forma
similar, como se vé, por exemplo, ao referir-swganizacdo dos cadastroende se afirma
que “O cadastro de familias beneficiarias, conslitupelos dados relativos as familias e
criancas atendidas pelo Programa Bolsa Escola, aetdrado pelo Poder Executivo
Municipal” (Art. 12). Essa elaboracdo de resporiglle do municipio desdobra-se no
preenchimento de formulario especifico em duas, wasa para arquivamento municipal e
outra para encaminhamento a CEF, para a inclus@adastro Nacional (Art. 12, § 1°). Em
conjunto a isso, o municipio deve encaminhar extdat cadastro a Secretaria Nacional do
programa, para confirmacédo dos dados inseridos Qabea Econdmica (Art. 12, § 2°). Ao
que parece, pelo menos nessa fase inicial, natefoiido um modelo de formulario para ser
utiizado no cadastramento das familias, o0 que g@emdiguidades inerentes a acédo e
inconsisténcias na base de dados, considerandccaglee municipio teria liberdade para
elaborar o seu proprio formulario. Isso poderiauretar na inviabilizacdo de um banco de
dados nacional.

E importante destacar, mais uma vez, que o Cad&&igional de Beneficiarios
constitui-se na compilacdo dos dados das famikmefiriarias, pois isso demonstra que o
cadastramento era efetuado com o fito especificongeementar o Programa Bolsa Escola.
Outro destaque importante é que para constitug €sastro, a CEF deveria “efetuar o
cruzamento dos dados pessoais dos responsaves @ialacas a serem atendidas com as
informacdes disponiveis nos cadastros do Prograategracdo Social (PIS), do Programa
de Formacdo do Patrimbnio do Servidor Publico (PRSE do Contribuinte Individual
(CD** (Art. 13, § 19, o numero localizado nesses tegss servirda de “cédigo de
identificacdo” dos beneficiarios. Ora, esse dadmpmarado com aquele que diz respeito a
desvinculacdo da elegibilidade para o programaaldiga salarial impde uma incognita,

porque faz o caminho de volta, uma vez que o neé&eos registros do mercado de trabalho

% Tratar-se-4 do PIS e PASEP mais a frente, nunwusifio sobre o NIS, Numero de Identificacdo Social
utilizado pelo Cadastro Unico.
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e da Previdéncia Social. Essa referéncia se acqoarado se delega a CEF mais uma tarefa:
uma vez realizado o cruzamento e verificando-se@sténcia de registros, a identificagéo se
daria mediante atribuicdo de um “Numero de lderafdo Social — NIS, gerado de acordo
com 0s conceitos e critérios basicos utilizadoa pacadastramento no [...] PIS” (Art. 13, §

2°). Ou seja, o NIS é criado como um equivalenss@eregistros anteriores.

Reitera-se no Regulamento que para a concessawedeficios a Secretaria Nacional
do programa deverd compatibilizar os dados do @adasm as informagbes sobre
indicadores sociais e econémicos do municipio (24t.inciso 1), o que funciona, junto ao
codigo de identificacdo e a instituicdo de um clintsde controle social, como um sistema de
fiscalizagdo sobre o processo de selegéo de bimefs; sem retirar, contudo, a autonomia da
administragdo municipal nesse aspecto, atuandorgefmais efetiva, portanto, na limitagao
da cobertura. Mas também essa autonomia submeitefisealizacdo de outras instancias,
como se Vé na exigibilidade de atualizacdo anuabdastro, cujos dados devem ser enviados
pelos municipios a Secretaria Nacional duranteiragiro trimestre de cada ano (Art. 16), e
pela realizacdo de auditoria interna do programagssa secretaria para averiguacdo de
irregularidades (Art. 26).

Um novo regulamento do Programa foi editado em €4utho de 2002, Decreto
4.313, quando ja vigoravam os critérios do Caddstico. Manteve-se, pois, a prerrogativa
do municipio de selecionar as familias benefickariaas a partir das “familias elegiveis”
segundo o novo cadastro. Essa possibilidade dedseldireta dos beneficiarios parece
mesmo ter se mantido a despeito da implantacdoadasiro Unico e de seus pretendidos
critérios de impessoalidade, algo que se sugeneamaitencéo, nos moldes em que foi criada,
da atribuicdo do “Conselho de Controle Social” —nfado por representantes da
Administracdo municipal e da sociedade civil, caampeténcia deliberativa — para “aprovar
a relacdo de familias selecionadas pelo Poder Exeddunicipal” (Decreto n° 4.313/2002,
Art. 23, inciso IlI).

6.3Bolsa Alimentagdo — Programa Nacional de Renda Mimia vinculado & saude

Ainda no ano de 2001 criou-se o Programa Bolsa &iiecdo, através da Medida
Provisoria n® 2.206, do dia 10 de agosto, com etidigj de promover “condi¢cdes de saude e

nutricdo de gestantes, nutrizes e criancas densesgs a seis anos e onze meses de idade,
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mediante a complementacdo da renda familiar palaonie da alimentacao” (Art. 2°). Trata-
se, como o PETI e o Bolsa Escola, de um program@atisferéncia monetaria a familias
situadas numa faixa de renda estipulada pelo Eskutte-se considerar que a sua concepgéao
segue no sentido de complementar os programasoaeserseja pela sua vinculagcédo a saude —
e ndo a educacao —, seja pelas caracteristicasddesfipara a selecao de seus beneficiarios:
gestante® nutrizes que até entdo ndo haviam tido atencdo diretpamgamas, ecriancas

de seis meses a seis anos e onze meses de wmadeecorte imediatamente anterior ao
estipulado para o PETI, por exemplo, que iniciavaaes sete anos. Note-se que no Bolsa
Alimentacéo o critério de idade das criancas irsgigem Seis meses e hao em zero, 0 que se
justifica pela atencdo as nutrizes, considerandointervalo minimo de seis meses para
amamentacdo. A exce¢do é para 0 caso de crianagenitora seja portadora de HIV-
AIDS, quando o beneficio pode ser concedido destescimento (Art. 3°, § 1°). Esse carater
de complementacéo aqui sugerido confirma-se qusaderifica que para o calculo da faixa
de renda familiar excetuam-se os rendimentos prentss de programas federais (Art. 3°, 8
29, inciso lll), diferente do que anteriormentepseviu para o Bolsa Escola em relacdo ao
PETI (cf. MP n° 2.140/2001, Art. 7°).

O programa Bolsa Alimentacdo destinou-se a famitiemn pessoas “em risco
nutricional” (MP n° 2.206/2001, Art. 3°), as quésiam jus a um beneficio minimo de R$
15,00 e maximo de R$ 45,00, variando entre um&slolsas respectivamente (Art. 4°) —
com uma estrutura interna de alocacdo do benefmioelhante ao que se dava no Bolsa
Escola. A responsabilidade pela coordenacao, aaimpgento e avaliacdo do programa foi
delegada ao Ministério da Saude. Um dado importdizteespeito a relacdo entre os entes
federativos: a implementacdo do programa se daiaetacdo direta da Unido com os
municipios, contudo, em caso de descumprimento Sl&s disposicbes por parte do
municipio, as atribuicoes deste passariam a esftaalual (Art. 10). No dia seis de setembro
do mesmo ano (2001) a Medida Provisoria n° 2.2@3/Z0i re-editada sem alteracdes (MP
2.206-1/2001).

A regulamentacdo do Bolsa Alimentacdo veio com aré&e n° 3.934, de 20 de
setembro de 2001. Nesse documento, a vigéncia elusfibios foi definida em seis meses
(Art. 2°), passivel de renovacdo mediante cumprilmde uma “agenda de compromissos”
por parte das familias beneficiarias, durante éoderde concessédo, o que correspondia a sua
participacdo “em acdes basicas de saude, com esfgmedominantemente preventivos, tais

como pré-natal, vacinacdo, acompanhamento do orestd e desenvolvimento, incentivo ao
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aleitamento materno e atividades educativas emesgddtt. 2°, § 3°). As responsabilidades

atribuidas ao Ministério da Saude adicionou-seditrole” sobre as atividades do programa
no ambito nacional (Art. 3°), reiterando-se, porégue a responsabilidade pela sua
implantacdo e operacdo pertence ao municipio @%t.6°). Em conta desse controle, os
municipios deverdo também manter sob sua guarda cddastros e a documentacao
comprobatéria” de suas informagdes por periodamf@dor a dez anos (Art. 10). Essa aluséo
aos cadastros aparece de forma muito superficeéni a Caixa Econdmica Federal, que no
Bolsa Escola operaria o cadastro, no Bolsa Alingé&ttaaparece na condicdo apenas de
“agente pagador” (Art. 11), sem qualquer envolvitnemos procedimentos de selecdo de
beneficiarios. Assim, ainda que responda pela asgemtacdo do programa, o Decreto n°
3.934/2001 deixa uma lacuna quanto as formas eecés das familias visadas no programa,

inclusive pela ndo definicdo da faixa de renda liamper captaque servira de corte.

Esse problema vai ser resolvido pelo Ministériccdade através da Portaria n°® 1.770,
com data idéntica a do Decreto, 20 de setembro,publkcada trés dias depois, em 24 de
setembro de 2061 Em verdade, dada a limitagdo do Decreto, podmssiderar que é essa
Portaria que vai efetivamente regulamentar o progrBolsa Alimentacéo. Nela, as familias
alvo do programa, além da condicdo de risco notradj situam-se numa faixa de renda de
zero a meio salario minimper capta Recomenda-se as secretarias municipais que se
estabelecam parcerias em favor da identificacdofatafias em maior risco nutricional, e
sugere-se que se busque, nesse sentido, a PastdCaianca, considerando a natureza e o

grau de cobertura de suas atividades (Art. 7° gPaficalinico).

Quanto a agenda de compromissos adotada como -pamteadas familias, a Portaria

n°® 1.770/2001 vem discriminando o que cabe a cedefigiario ou responsavel seu:

|. gestantes:
a) fazer a inscricdo no pré-natal e comparecepasuttas, de acordo com o
preconizado pelo Ministério da Saude;
b) participar de atividades educativas sobre aletdo materno e orientacao
alimentar e nutricional da gestante;

Il. nutrizes (maes de criancas com até seis mesgfade em aleitamento materno):
a) apresentar Registro de Nascimento da crianca;
b) estar amamentando no momento da inscricdo eem@maimamentacao;
c) levar a crianga as unidades de saude paraizagi@ do acompanhamento
do crescimento e desenvolvimento, conforme preedoipelo Ministério da
Saude;
d) cumprir o calendario vacinal da criancga;
e) participar de atividades educativas sobre aliag&o e nutricdo da mae,
aleitamento materno e cuidados gerais com a saideahca.

% 0 Decreto 3.934/2001 foi publicado em 21 de seterdb 2001.
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lll. responsaveis pelas criancas de 6 (seis) me$esseis) anos e 11 (onze) meses
de idade:
a) apresentar Registro de Nascimento da crianca;
b) cumprir o calendario vacinal e a suplementagio gitamina A nas areas
onde esta acao é preconizada;
c) levar a crianca as unidades de saude paraizagi do acompanhamento
do crescimento e desenvolvimento, conforme preedioipelo Ministério da
Saude;
d) participar de atividades educativas sobre indpoitt do aleitamento
materno até os dois anos ou mais, cuidados gesaisaimentacdo e saude
da crianca e desenvolvimento infantil.

O “processo de selecéo, inscricdo, renovacado égdesnto dos beneficiarios” ficou
sob a coordenacado das secretarias municipais de,sagiquais coube também, dentre outras
atribuicoes, “implantar e manter atualizados osodado Sistema de Informacgbes do
Programa Bolsa Alimentacdo” — SBA (Art. 6°, alindasc). E aqui a esfera estadual foi
também incluida, ndo apenas substituindo o municjpando de sua falta no cumprimento
das atribuicbes cabidas, mas assumindo um conglentdribuicdes proprias, dentre as quais
se inclui “apoiar tecnicamente os municipios nalam@cao do Sistema de Informacdes do
Programa Bolsa Alimentacao” (Art. 8°, alinea d).n@onos programas anteriores, entao,
desenha-se também para o Bolsa Alimentacdo ummsistde informacfes sobre os
beneficiarios do programa, condicdo para a suaeimghtacdo. Esse Sistema deveria ser
desenvolvido e mantido pelo Ministério da Saudegue se faria através do DATASUS, o
departamento de processamentos de dados do Sikteita de Saltde (SUS) do Brasil,
servindo-lhe nos processos de “implantacdo, catr@lcompanhamento e avaliacéo
operacional do Programa” (Art. 9°, alinea f). Confi-se, portanto, a logica de cadastramento
particular do publico-alvo de cada programa, a éiéspinclusive, de ja se haver concebido o

Cadastro Unico.
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7 A CRIACAO DE UM CADASTRO UNICO PARA UNIFORMIZAR OS
CRITERIOS DE CONCESSAO DE BENEFICIOS SOCIAIS.

Com base na andlise da dinamica e dos critériosetbdo de beneficiarios dos
programas focalizados de transferéncia de rendabdengéncia nacional, especialmente o
PETI, o Bolsa Escola e o Bolsa Alimentacao, espéaid descreve analiticamente 0 processo
de criacdo de um cadastro comum a todos essesaprag)r fundamentado na atribuicdo de
um Numero de Identificagdo Social — NIS a cada qeessele inserida. No intuito de
compreender como se definiu a base operacionale desgo cadastro, discutem-se 0s
antecedentes desse mecanismo de identificagcéol, spaigado no sistema utilizado pelo
Programa de Integracdo Social — PIS dos trabalbadorasileiros inseridos no mercado
formal de trabalho e a caracterizacdo metodolddgcam cadastro dessa natureza, bem como
a forma como o cadastro estad estruturado e os ginsentos estabelecidos para o seu

funcionamento.

O Cadastro Unico foi criado em 24 de julho de 2@&lo entdo presidente Fernando
Henrique Cardoso, através do Decreto n°® 3.877,ugaetnenta enunciava-se a instituicdo do
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governddfal. O Decreto determinava que a
partir de 15 de setembro daquele ano esse Cadasteode uso obrigatério dos 6rgaos da
administracdo publica federal, como condicdo impnesvel a “concessao de programas
focalizados [...] de carater permanente”. Excetuasampenas 0s programas “administrados
pelo Instituto Nacional de Seguridade Social, INE$ela Empresa de Processamento de
Dados da Previdéncia Social, DATAPREV” (Art. 1°ssE decreto atribuiu aos 0Orgaos
gestores dos programas de transferéncia de rendspansabilidade “pela articulacao,
abordagem e apoio técnico” aos municipios na ojeralizacdo do Cadastro (Art. 1°, § 39),

para a viabilizagdo da logistica de cadastramento.

Replicando o mecanismo adotado no programa Bolsal&so processamento dos
dados gerados para o Cadastro Unico foi deleg&@ixa Econémica Federal, CEF. Uma das
incumbéncias da Caixa era proceder, também ai,dantificacdo dos beneficiarios”,
atribuindo-lhes umNUumero de Identificacdo Socié@NIS). Esse numero seria a chave de
“unicidade” e “integracdo” do cadastro para “to@ssprogramas de transferéncia de renda”,
no intuito de imprimir racionalidade ao cadastratnemalizado pelos 6rgdos em questao
(Art. 2°). Vale ressaltar que ndo aparece no Dearet3.877/2001 referéncia ao PIS, o que
nao significa que ndo mais haja, uma vez que osDhadservird também ao Bolsa Escola.
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Em seu conjunto, esse Decreto ndo faz clara atébude competéncias, mas cria uma
obrigacdo comum a “todos os 6rgdo publicos fedeigs operam transferéncia de renda
focalizada, em sua acao junto aos municipios, osd@ogramas sao executados. Ademais, €
apenas em relacdo a CEF que se apresentam atebuigdinidas, corroborando normas
anteriores, como a Lei 10.219/2001, que instituilBBalsa Escola, e onde a Caixa é

denominada “agente operador” do programa.

O Decreto n° 3.877/2001 tem uma estrutura basemtata, fato que se mostrara
problematico quando da implantacéo do CadastrodJ&m conta disso, em outubro de 2001
publicou-se um novo decreto, 0 qual acrescentagénezitos ao anterior. Esse é um
documento ndo numerado, identificado apenas doempeto de 24 de outubro de 20EmM
verdade, esse Decreto realiza quase que a regubsgéerde um item especifico daquele que
instituiu o Cadastro: a forma de articulacdo dogads federais em sua relacdo com os
municipios, para fins de viabilizacdo do processcatiastramento. No novo documento cria-
se um “Grupo de Trabalho” para “articular, oriergadar apoio técnico aos Municipios” na
“sistematica de coleta de dados” do Cadastro Umiaca que a mesma se desse de forma
integrada (Art. 1°).

Um dado importante é que o Decreto de 24 de outidlertdifica quais sdo os 0rgaos
gue atuam nesse processo, 0s quais compordo o @eupoabalho que esta sendo criado:
Casa Civil, Ministério da Saude, Ministério da Rdéncia e Assisténcia Social — MPAS,
Ministério da Educacdo, Ministério do DesenvolviteeAgrario, Secretaria de Estado da
Assisténcia Social — SEAS e Caixa Econémica FedefaArt. 2°). Note-se que ha algumas
peculiaridades na composicdo desse grupo, uma @edapresenca da CEF, que ndo é um
orgdo da administracdo federal direta, o que penteprincipio, ser justificado pelo fato de
essa instituicdo ser responsavel pelo processamestdados Cadastro. Outra caracteristica
peculiar € a presenca do Ministério do Desenvolatmégrario, 0 que sugere a existéncia de
programas sociais especificos para a area rural.ddemento que mais chama a atencéo, do
ponto de vista institucional, € a citagdo da Sadeetle Estado da Assisténcia Social (SEAS).
Isto porque a SEAS é um 6rgao do MPAS, o qual ja @itado como participe do grupo.
Junto a isso, oaputdo Artigo 2° designa a SEAS a coordenacdo do Gadepbrabalho — mas
indicando o Ministério ao qual a Secretaria esteulada (MPAS) — e 0 Artigo 4° altera o
Decreto n° 3.877, para definir a alocacdo orcameanda SEAS como fonte dos recursos para
suprir as despesas com o processamento dos dadas &gnifica pagar as despesas com a

CEF). Essa extensdo de poderes a Secretaria detéhesa corresponde astatus de
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ministério do qual gozava (Secretag@Estadg, mas pode estar apontando também para a
tentativa de centralizacdo da gestdo dos cadadboprogramas sociais de transferéncia de
renda, o que se daria nas dependéncias da Sexratas que — como se vera mais adiante —

n&o evitara dificuldades para a implanta¢éo do Seml&nico.

{ .1 Entendendo o NIS do CadUnico

O Numero de Identificacdo Social, NIS, foi adotasmmo chave de entrada dos
registros individuais no Cadastro Unico, sendo meferenciadas todas as informacées a
respeito de cada pessoa cadastrada. Esse nummim seoviu, foi instituido antes mesmo da
criagdo do CadUnico, através do Decreto n° 3.82d/2ue regulamentou o Programa Bolsa
Escola, cuja implementacdo supunha um Cadastroohi&lcde Beneficiarios, no qual para
cada registro estaria associado a uma numerac&ongeatia. Para isso, a Caixa Econbmica
Federalagente operadodo programa, deveria cruzar os dados dos benéfgido programa
com as bases do PIS, do PASEP e do ClI (Contribictieidual)®® (cf. Art. 13, §1°), e a
localizac&o nesses registros seria utilizada coradijo de identificacdo” dos beneficiarios.
Assim, o NIS foi criado como uma alternativa nososaem que nao houvesse registro, e
deveria ser “gerado de acordo com 0s conceitositérios basicos utilizados para o
cadastramento no [...] P18 (Art. 13, § 2°). Originariamente, portanto — danfo de vista da

codificacdo —, o NIS do Cadastro Unico é um eqeiv& do cadastro do PIS.

O PIS, Programa de Integracéo Social, foi criada pei Complementar n° 07, de 07
de setembro de 1970, com o objetivo de “promovietegracdo do empregado na vida e no
desenvolvimento das empresas” (Art. 1°). A execugdoprograma se daria mediante a
criacado de um “Fundo de Participacao”, formadorpoolhimento sobre o imposto de renda e
sobre o faturamento das empresas em favor de sguegados. A operacdo do Fundo foi
delegada a Caixa Econ6mica Federal e, nessa condi¢zaixa ficou incumbida de organizar
0 “Cadastro-Geral dos participantes do Fundo” (&ft.81°), efetivado na abertura de uma
conta individual para cada trabalhador, o que,suar vez, condicionou-se ao fornecimento
obrigatorio de informag6es por parte das empresfasi(t. 7°). A época, cada empregado

tornou-se um cotista do Fundo de Participacdo, pak estava autorizado ao saque dos

% Contribuinte Individual é uma modalidade de sedarda Previdéncia Social brasileira, criada pelanfe
9.876 de 26 de novembro de 1999 e da conta basitarde formas de contribuicdo de pessoa fisicadara
relacdo de emprego.

3" Programa de Integrac&o Social
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rendimentos gerados na operacao dos recursos amnialnconforme critérios estabelecidos
na Lei (cf. Art. 8°), enquanto que os valores dimegnte depositados seriam mantidos para a
formagao do “patrimbénio do trabalhador” (Art. 9facultando-lhe o saque integral em
situacOes especificas, como casamento e aposaatamloMmesmo aquisicdo de casa propria
(cf. Art. 9°, §1°; §2°).

De forma semelhante criou-se o PASEP, Programaod®aa€édo do Patrimonio do
Servidor Publico, através da Lei Complementar n°d#803 de dezembro de 1970. Ai o
agente operador sera o Banco do Brasil, deposid@sorecursos oriundos da administracao
publica em todos o0s seus niveis e responsavelgoghmizacdo de um “cadastro geral de
beneficiarios” (Art. 5°, 86°). O mesmo mecanismaague dos rendimentos utilizado no PIS
foi criado para o PASEP, bem como as condicbes pasaque integral. Posteriormente,
mantida a distincdo entre seus operadores, os fdodos foram unificados, “sob a
denominacdo de PIS-PASEP”, por forca da Lei Comeidar n° 26, de 11 de setembro de
1975, regulamentada pelo Decreto n° 78.276, deelagdsto de 1976, cujo efeito remonta a
1° de julho daguele ano. Alterou-se nesse momem@eanismo de saque, exclusivamente
para os trabalhadores cadastrados ha mais de amusoe cuja renda mensal alcancasse no
maximo cinco vezes o salario minimo regional. Eds#salhadores poderiam sacar até o
valor de um salario minimo, se houvesse fundosuwes sontas para isso (cf. LCP n° 26/75,
Art. 49, 83%; Decreto n°® 78.276/76, Art. 4°, 839).Fundo PIS-PASEP passou a ser gerido por
um Conselho Diretor designado pelo Ministério dadraa (cf. Decreto n° 78.276/1976, Art.
99).

A Constituicdo Federal de 1988, em seu Artigo 286dificou profundamente esse
sistema, destinando os recursos do Fundo ao favaecito do seguro-desemprego — ali
instituido como undireito social dos trabalhadores rurais e urban@$ Art. 7°, inciso Il) —

e ao pagamento de um abono anual, no valor de lamosminimo, aos trabalhadores cujo
rendimento mensal maximo alcancasse até dois@alainimos (cf. Art. 239, 83°). As contas
individuais e os seus critérios de saque foram ich@tpara quem ja as tivesse antes da
promulgacédo da Constituicdo, ndo valendo mais,npoeépartir daquela data (05 de outubro
de 1988) para os novos empregados. A partir dakedetbes da Constituicdo, criou-se o
Fundo de Amparo ao Trabalhador, FAT, através dan£éi.998, de 11 de janeiro de 1990,
vinculado ao Ministério do Trabalho e constituidajonitariamente pelas contribuicdes do
PIS e do PASEP (cf. Art. 10; Art. 11). Essa mesmadispde sobre o Programa Seguro-

Desemprego e sobre o Abono Salarial do PIS, fimalosi com recursos do FAT.
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Atualmente a gestdo do Fundo PIS-PASEP orientaleeecreto n° 4.751, de 17 de
junho de 2003. Nele estdo referendadas as priscifiagposi¢cdes das leis originarias néo
modificadas por legislacdo posterior (LCP n° 070t 9/CP n° 08/1970; LCP n° 26/1975), a
exemplo do seu Conselho Diretor (cf. Art. 7°) epdpel dos agentes operadores do PIS e do
PASEP, a Caixa Econbmica e o Banco do Brasil, otsppenente, adequando-os as

disposicbes constitucionais, obviamente.

O que importa nesse quadro € identificar ondersgulam o PIS e o NIS. Para isso ha
qgue se observar que o PIS constitui-se num progrdatado de um cadastro especifico dos
seus participantes, os quais fazem jus a uma bag#do monetaria periodicamente, seja
através de contas bancérias individuais, para gsegyados anteriores a Constituicdo Federal
de 1988, seja através de saque direto numa agéaec@ria, em cumprimento a um direito
constitucional. Em qualquer dos casos, a refergrai@ipal € a relacdo de emprego, seguida
da renda do trabalho. Por outro lado, o NIS reptasem codigo de identificacao individual,
padronizado de acordo com os critérios utilizadira gadastrar os participantes do PIS, mas
para servir de mecanismo de entrada para o registpmtenciais beneficiarios de programas
sociais de assisténcia, como o Bolsa Familia, migéncia principal € a renda familger
captg seguida de aspectos sociodemograficos das pessaastradas. Analisados os
publicos visados — no PIS, o trabalhador empregaddIS, a populagédo de baixa renda — e
os fins que os originaram — no PIS, a formacaormgatrimonio do trabalhadgrno NIS, a
habilitacdo para beneficios socioassistenciais ercepe-se que ha entre o Programa de
Integracdo Social (PIS) e o Numero de IdentificaSacial do Cadastro Unico (NIS) uma

distincdo conceitual e, simultaneamente, uma alsgiaa técnica.

{.20 que é o Cadastro Unico?

O Cadastro Unico para Programas Sociais, CadUéiadyase de dados de que dispde
o Governo Federal, especificamente sobre a padeelgopulacéo brasileira considerada de
baixa renda condicdo que a habilita ao processo de selecemieficiarios para programas
sociais de assisténcia, especialmente os de transfe de renda. Ramos e Santana (2002)
consideram que do ponto de vista metodoldgico, @J@&o constitui-se num instrumento
indefinido entre unRegistro AdministrativfRA) e umaPesquisa DomiciliarSegundo esses
autores, os RA sdo como “uma espécie de contatididpue o Estado realiza de certo

universo” (p. 12), servindo como parametro paralemgntacdo e avaliacdo de politicas
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publicas. Os RA estariam limitados por seu focaeabindividuo, ndo alcancando, portanto,
caracteristicas socioeconémicas. As Pesquisas ddcilio, por sua vez, tém “o objetivo
especifico de servir de base de dados para pesgdiagndsticos e formulacdo de politicas”
(p. 13), oferecendo dados estatisticamente quadifis, mas dificilmente alcancando todas as
caracteristicas exigidas ao cumprimento de seustiohg, requerendo que dados sobre
programas sociais, por exemplo, sejam contemplati@yés de médulos suplementares,
como acontece com a PNAD-IB&EE O Cadastro Unico abriga tanto informacdes
individualizadas quanto familiares e de condic@esida da populacdmobredo pais, o0 que o
deixa mais proximo de uma pesquisa domiciliar, més cumpre alguns requisitos para tal,
como o critério do “rigor estatistico”, observadoagdo a pesquisa € realizada por
instituicbes que tém expertise nessa éarea, condmohpl o desenho do questionario, a
realizacdo de testes prévios etc. (0 que ndo sea&adastro) (cf. p. 15) Para os autores
(RAMOS; SANTANA, 2002) essa indefinicdo quanto g tde instrumento que representa
esta na origem dos problemas que o CadUnico eafr@mh sua implantac&o.

7.3Estrutura e funcionamento do Cadastro

7

Formalmente, o Cadastro Unico € “constituido par sase de dados, instrumentos,
procedimentos e sistemas eletronicos”, como defibecreto n° 6.135/2007 que atualmente
o disciplina (Art. 2°, 83°). O seu funcionamentquer a articulagdo de trés atores principais:
O Governo Federal, através do Ministério de Deseimento Social e Combate a Fome-
MDS, o Governo Municipal ou Distrital e a Caixa Bomica Federal (definida esta como
“agente operador” do Cadastro). O Governo Estadysydada a importancia que pode
desempenhar nos procedimentos de utilizacdo e pragéd, ndo desempenha ai funcao
direta, sua insercdo se da por conta do Progransa Bamilia, como se vera mais a frente. O
municipio pode ser considerado o principal atos@eg®ocesso, pois € nele que se realiza a
etapa operacional do cadastramento, com a coleligitalizacdo dos dados, embora néo

defina as regras para isto.

O instrumento de coleta de dados € um pequeno matuformularios agrupados,

denominado de “caderno azul”, com campos paraift@gio do municipio, do domicilio,

¥ pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, dyituto de Geografia e Estatistica do Brasil.
% Essa anélise sobre o Cadastro Unico refere-ssm@®@02, ndo considerando, portanto, as caradtasst
incorporadas posteriormente.
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da familia e de cada um de seus membros. Complarenin formulario especifico para
cadastramento de agricultor familiar. Para ter sce®s formularios o municipio precisa
solicita-los junto ao MDS, viaternet através do Sistema de Atendimento e Solicitagho d
Formularios — SASF. Ha formularios avulsos dispeisiypara impressao diretamentesite

do Ministério, mas especificamente direcionado paraplementacao do formuléario principal
(caderno azul), atualizacdo cadastral e cadasttandéerenciado — quilombolas, indigenas,
populacdo em situacdo de rua e abrigados (cf. MBEISARC, videos, 2010; BRASIL-MDS,
2008, Portaria n°® 376, Art. 25).

O processo de cadastramento € composto de quae® disstintas e complementares
entre si: “I — identificacdo do publico-alvo; llceleta de dados; Ill — inclusédo de dados no
sistema de cadastramento; e IV — manutencado desd@8BASIL-MDS, 2008, Portaria n°
376, Art. 3°). Em sua totalidade, essas taref@oeagincentradas na esfera municipal e cada
uma em si guarda determinados graus de complexidédie esta ai inclusa a etapa de
processamento dos dados, com atribuicdo de cédidmpizado de identificacdo para cada
registro — o NIS, Numero de Identificagdo Social sua efetiva inclusdo na base de dados do

Cadastro, tarefas de competéncia do agente opeea@aixa Econémica Federal.

A identificacdo do publico-alvo corresponde a l@aajdo das familias cujo perfil de
renda atende aos critérios do Cadastro Unico, ja faenilias com renda mengsdr captade
até meio salario minimo (cf. BRASIL-MDS, 2007, Deter n° 6.135). Recomenda-se aos
municipios a utllizacdo de dados do IBGE, DATASUSINEP como subsidios ao
mapeamento territorial das areas onde se concemisaas familias (cf. BARATTAL. al,
2008, p. 92).

Entre essa identificagdo e a coleta de dados rewarse ainda a realizagdo de
treinamento de equipes de cadastradores (cf. MODSARE, Slides 2009). Embora essa
atividade néo figure no rol das obrigatoriedadespraplexidade do formulario utilizado nas
entrevistas torna este treinamento indispensavetoldta deve ser feita mediante visita
domiciliar, o que serve de mecanismo de confirmagébo da identificacdo prévia das
familias, quanto das informacdes declaradas psr €lamo alternativa a esta visita pode-se
utilizar postos de coleta, fixos ou itinerantessdés casos, porém, uma amostra de 20% do
total de cadastros registrados sera submetidarmaagdo mediante visita domiciliar (MDS,
2008, Portaria n°® 376, Art. 10).
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A fase seguinte constitui-se da inclusdo dos dadtetados no sistema eletronico de
cadastramento. Ai a tarefa articula o municipio agente operador, a Caixa Econbmica
Federal, responsavel pela elaboracédo e distribuigésoftwaresou “aplicativos” necessarios
nesse processo. Em verdade, para que essa etapmpe realizam-se algumas subtarefas
especializadas, exigindo ao menos a presenca dpraimssional com conhecimentos em
informatica capaz de compreender e realizar osegio®entos técnicos requeridos para esses
aplicativos. A operacdo do cadastro é realizadaegl®, entendida comoirtegracéo de dois
ou mais computadores para transferéncia de infolieacentre siDefine-se um micro-
computador como “servidor”, onde se armazena a t«asgados municipal e com o qual os
computadores “clientes” estabelecem conexao passa@ base (cf. CEF, 2009). No caso de
existéncia de uma Unica magquina, pode-se configur@éomo cliente e servidor

simultaneamente (p. 7).

Os dados sédo digitados no “aplicativo de entradananutencdo de dados”,
disponibilizado noweb siteda CEF paradownload livre. Os requisitos basicos para a
instalacdo do aplicativo variam de acordo com aedsao populacional do municipio e com o
namero de computadores disponivel (um ou mais).bBamas configuracdes de instalacao
estdo relacionadas ao numero de maquinas, bem eomsistema operacional utilizado
(Windowsou Linux). O softwareé desenvolvido em ambiente gréafico e reproduzaospos
do formulério de coleta, o que permite certo grauirduitividade na sua utilizacdo, mas
comporta um conjunto significativo de funcionalidadque requer uma operacao bastante
cuidadosa. Esse € usoftware utilizado em modooffline, de manipulacdo exclusiva do
municipio, portanto, a digitacdo dos dados nadoesponde a insercdo imediata na base do
Cadastro. Apos a digitacdo, deve-se procedsttracdodo arquivo de dados a ser enviado a
Caixa Econbmica. Esse envio requer a utilizagcaardeoutro aplicativo, o “conectividade
social”’, esse de operacéaoline cuja finalidade principal é a troca de informac@&atre o

servidor municipal e a central de processamenttades da CEF.

Apds o processamento — para o qual se define umo préaximo de 48 horas —, a
Caixa remete ao municipio um “arquivo-retorno”, valgdeve ser acessado através do
aplicativo principal ¢ntrada e manutencdo de daji@s adicionado a base de dados local.
Nesse arquivo o0 registro de cada individuo ja estsociado ao seu respectivo NIS,
habilitando-o, portanto, a selecdo para os progsaspaiais que utilizam o Cadastro, desde
que dentro dos critérios estabelecidos pelos mesiEssa selecdo se da no ambito do

Governo Federal, o que é possibilitado pelo en@aitha copia dos dados processados ao
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MDS pela CEF. Em verdade, o municipio coleta, digitrmazena os dados, mas nao exerce
qualquer ingeréncia no processo de sele¢cdo deitiénef, no que tange aos programas de
competéncia federal. HA ainda outros tipos de aogai que 0s municipios tém acesso, a
exemplo do “arquivo-remessa’, disponibilizado mémsate, adicionando informacdes
constantes da base nacional, e do “arquivo BaseaCaue contempla toda a base de dados
municipal. Os arquivosetorno e remessacontemplam também a fase de manutencéo de
dados, que da conta dos “procedimentos de alterat@alizacdo e revalidacdo” do cadastro
(MDS, 2008, Portaria n° 376, Art. 14).
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8 UM CADASTRO UNICO E SIMULTANEAMENTE DIVERSO: dificuldades e
contradicOes na operacionalizacédo dos novos crités de selecao
Os dados até aqui apresentados demonstram questucdo do Cadastro Unico

resultou de diversas operagfes de natureza téqaitadefinicdo e conceituacdo do publico
especifico (beneficiarios) de um conjunto de prog® sociais focalizados, os quais
representam uma escolha politica do governo birasiie enfrentamento da pobreza no pais.
Cada um dos diferentes programas implementadogliaten determinadas situacfes de
vulnerabilidade previamente desenhadas, e solsedekenvolvia seus préprios mecanismos
de identificacédo e sele¢do das familias as quatemaia beneficiar. Assim, embora visassem
um mesmo publico e sustentassem finalidades sasjl&sses programas foram concebidos,
implantados e mantidos de forma apartada. Com basse quadro, 0 presente capitulo
discute as dificuldades e contradicoes que marcarpracesso de implantagdo e os primeiros
anos de vigéncia do Cadastro Unico, ao qual seusdria tarefa de “garantir a unicidade e a
integracéo [dos dados] [...] e a racionalizacamuresso de cadastramento pelos diversos
orgaos publicos” (BRASIL, 2001, Decreto n° 3.877%t. A2°). Pode-se observar que 0s
problemas identificados nesse processo eram previesi de diversos fatores, mas dentre
estes alguns merecem especial destaque, como dapfiggmentacdo dos programas de
transferéncia de renda e a estrutura do relaciomangstabelecido entre os 6rgaos federais,
gestores desses programas, e a administracao guflinicipal, responsavel pela execucdo

dos mesmos.

Tomando a Bahia como exemplo, estado que guardictedsticas importantes
referentes ao processo de implantacéo de prograauisnais de transferéncia de refide
gue, como se vera em breve, em alguns momentdéiueferéncias para planejamento do
processo cadastral, pode-se ter uma noc¢éo de eodesenvolveu a dinamica de implantagao
do Cadastro Unico no Brasil.

Importa ressaltar, todavia, que buscar na expesaémaiana elementos para abrir a
presente discussdo nao implica em opcdo metodalggic um estudo de caso, mas na

consideracdo de que as caracteristicas ai veaficafbrecem pistas para a compreenséo do

4% como se viu, ao lado de Pernambuco, a Bahia fitecaplada com a segunda etapa de implantacao dip PET
Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil, eB¥71§ue representa o primeiro programa nacionalifmo

de transferéncia de renda instituido no Brasil. o de lancamento, em 1996, o Programa foi imgdent
como um projeto piloto em Mato Grosso do Sul e 88v1foi ampliado para os canaviais de Pernambuypzoa

a Regido do Sisal e das Pedreiras na Bahia.)
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processo global. Com esse intuito, foram realizahievistas de carater exploratério, com
representantes de duas instituicbes que desempenipapéis relevantes na implantacdo do
Cadastro Unico no estado: o Centro de Recursos hasrda Universidade Federal da Bahia,
CRH-UFBA, e a Caixa Econdmica Federal, CEF. A pihienentrevista se deu no CRH-
UFBA e a segunda na CEF, identificadas doravanteodent.1 e Ent.2, respectivamente.

O cadastramento das criancas e adolescentes queelcioam o publico-alvo do PETI
no estado da Bahia se deu a partir de um convémado entre o Governo do Estado,
representado na Secretaria do Trabalho e Acéo IS&HARAS, e o Centro de Recursos
Humanos da Universidade Federal da Bahia, CRH-UFBésde 1996, em atencdo ao
“Compromisso” firmado nacionalmente pela erradicadd trabalho infantil, criou-se na
Bahia uma Comissao Interinstitucional, presididea @@ETRAS (Secretaria do Trabalho e
Acdo Social) e integrada por representantes daeeer da Saude, Justica e Direitos
Humanos, Assisténcia Social, Delegacia RegionalTdabalho—DRT, UNICEF e outros
(BAHIA-SETRAS, 1996, Portaria n° 230). Composteacialmente por 11 membros, entre
representantes dos governos estadual e federalUNHOEF, posteriormente essa Comissao
foi aditada de representantes de entidades dadsdeecivi, como o Movimento de
Organizacdo Comunitaria — MOC e a Federacdo ddsalhradores na Agricultura, FETAG
(BAHIA-CECA, [s.d.]; RAMOS; NASCIMENTO, 1997). A Guisséo tinha por incumbéncia
“elaborar o Projeto de Erradicacdo do Trabalhoniifana Regido Sisaleira” do estado
(BAHIA-SETRAS, 1996, Portaria n°® 230, Art. 1°) (oial fora ampliado a Regido das
Pedreiras). A pesquisa realizada na UFBA paramsggama deu-se, entdo, articulada a essa
Comisséo (cf. CAMPOS, 1998).

A UFBA, através do CRH, tornou-se entdo responsdekal realizacdo da pesquisa e
pelo processamento dos dados, a partir dos quaiarisea selecdo dos beneficiarios do
Programa. O Centro de Processamento de Dados #arkidade (CPD) gerava o banco de
dados que serviria de base para o Programa. Camiease banco de dados e observando os
critérios do programa, os pesquisadores identidicawos potenciais beneficiarios e geravam
uma relacdo de nomes encaminhada a SETRAS, a rpraniitia aos municipios as

informac0des para a insercao das familias.

... depois de todas as pesquisas era gerado uno,b@tio aqui era processado,
inclusive, pelo CPD, que também fazia parte. Geravabanco e esse banco era
passado pra SETRAS, [...] a gente ja passava znald pra SETRAS quais as
familias seriam beneficiadas, que estariam denwo pdrfil, porque a gente
cadastrava todas, mas nem todas estavam denterfidqpnt.1).
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Ramos e Nascimento (1997) afirmam que as pesqueséizadas pela Universidade
tinham abrangéncia censitdria e ndo se limitavarndeatificacdo do publico-alvo do
Programa, produzindo informacgOes acerca das cagglisbcioecondmicas da populagéo
pesquisada, de forma a munir o Poder Publico aenrdcdes mais amplas para a adoc¢ao de
medidas em favor da melhoria das condicbes de defsa populacdo. Mas segundo as
entrevistadas, apos modificacdes na estrutura dgrédna, advindas do governo federal, a
cobertura limitou-se ao atendimento de metas, enass coleta de dados correspondia a
amostras definidas em cada municipio, referentdgcalidades especificas. A definicdo
dessas areas estava condicionada a deliberacdeuddes realizadas entre a Comissao
Interinstitucional, a administragéo local, a UFBAomanizagbes da sociedade civil local.
Definidas as areas, o Municipio disponibilizava agente local para guiar os pesquisadores

as comunidades previamente selecionadas.

... a gente passou a atender em cima de metaagialem cima de metas, entdo nédo
foi mais possivel fazer censo [...] Entdo quakfeistratégia ai pra atender: a gente ia
para os municipios, fazia reunides com a sociedagi@da, tanto representacao do
Poder Publico, sociedade civil, estabelecia, coadsincom eles onde existia o
maior foco, fazia um recorte, [...] prefeitura, @sacéo, representagdo da sociedade
civil, sindicatos, né, todas entidades, principaltedigadas a questéo do trabalho,
ligada a questao da crianga, principalmente,d.gknte definia com os municipios
quais as areas seriam cadastradas, ai naquelguEeaa definida, a gente de fato
fazia o censo, entendeu, jA ndo cobria mais o fpioicomo um todo como era
antes, [...] a gente tinha até um suporte do mpioictle ter alguém para orientar,
acompanhar a gente, ser, vamos dizer, o localiz&atrl).

Em relatorio de Auditoria publicado pelo Tribun& @ontas da Unido, TCU (2001),
sobre o PETI em todo o Brasil, referente ao perib@@6-2000, a pesquisa realizada pela
UFBA foi destacada como um “aspecto positivo” dogPama, no que tange a “identificacao
e selecéo do publico alvo”. O TCU verificou a épapee, embora estejam mapeados os focos
de trabalho infantil no pais, em geral, “ndo existdados exatos sobre a quantidade de
criancas no trabalho infantil, nem critérios unifi@s entre os municipios para a inclusao
destas criangas no Programa” (p. 10). Assim, seganttibunal, a Bahia figurava como uma
das poucas experiéncias que podiam servir de nefarénacional no processo de
cadastramento de criancas e adolescentes para b &1 informacgbes diversificadas e
consistentes, a partir das quais a selecéo se ateqos requisitos do Programa e se eximia

de ingeréncias politicas locais.

A adocdo do Cadastro Unico a partir de 2001 deveriatese, tornar desnecessario
esse trabalho de assessoramento da UFBA, porgaecsada uma base de dados nacional,

sob coordenacao do Governo Federal, e responsat@lioperacional do “agente operador”, a
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Caixa Econbmica Federal (CEF). Mas, a despeitoadessvas condi¢cdes, manteve-se a

necessidade do governo de ter o acompanhamentoidersidade a esse processo.

A gente ainda mantinha esse convénio, o Estadoimhant nosso servigo, e a gente
cadastrava e ao mesmo tempo também passava proipinpra gue o municipio
inserisse ja dentro do cadastramento Unico. Solgum, ponta, era complicadissimo
(Ent.1).

Uma das causas das complicacfes a que se referedstada é que, aquela época, ja
estava em vigor o Programa Bolsa Escola, vincuéaéieea de Educacgédo (cf. BRASIL, 2001,
MP n° 2.140). O PETI, por sua vez, embora consfgiuma “acdo interministerial”’, estava
vinculado a Assisténcia Social. O Bolsa Escoladimth seu proprio cadastro, CadBES,
processado pela CEF, sem qualquer interacdo coadasto do PET. Consideradas as
disputas politicas inerentes a organizacao didivilbwla Administracdo Municipal, esse fato
se tornou um dificultador para a implementacdordeédadastro Unico, que intentava realizar
um “desenvolvimento integrado da sistematica destaode dados e informacdes” nos
municipios de todo o pais (BRASIL, 2001, Decreto2de de outubro). Além disso, 0s
municipios ndo tiveram tempo para se adaptar aasndeterminagfes, nem mesmo para
entendé-las por inteiro. As secretarias municigdas diferentes areas continuavam a visar o
seu publico no cadastramento, voltadas para a ekealos programas especificos que lhes
diziam respeito. A prorrogacédo do convénio entf@RiH-UFBA e o governo estadual busca
exatamente suprir essa lacuna na garantia de om#de do processo de selecdo dos
beneficiarios do PETI, inclusive porque o Cadattnico foi concebido numa relacgéo direta
entre o Governo Federal e 0os municipios, sem feraimente a participacdo do estado.

Considerando aspectos relativos a unificacdo dug@mas a entrevistada considera:

Primeiro, foi a coisa de cima, eles ndo foram peagbas, [...] a propria coleta, né,
gue jogaram um instrumento [...] imenso, [...] Ealto ndo abria méo do seu, a
Educacdo cadastrava la as suas familias que emmdidds na escola que ela
matriculava. [...] cada um com o seu pedaco, poeaeassim, eles no préprio
municipio ndo se entendiam. [...] além de ter diffauldade da falta de integracéo,
de cada qual com o seu pedaco, Social com o sag@efaude com o seu pedaco,
Educacéo, [...] [as vezes] num municipio uma fardlia cadastrada quatro, cinco
vezes, [...] e ai pra jogar isso no sistema ergtioadissimo (Ent.1).

A informatizagdo do processo cadastral demandanfiecoimentos e recursos dos
quais 0s municipios nao dispunham, principalmergss@al especializado para tratar os
dados. O sistema anterior, que pertencia ao Bdsal&, ja era informatizado, mas ndo era
operado pelo municipio. Entédo, ndo havia qualgype®éncia nesse sentido. As dificuldades
se acentuavam pelo fato de que, na fase da impémtesoftwaredo Cadastro estar sujeito a

“1 O CadBES, alias, é apontado como sendo o prinseilastro nacional para um programa de transferéecia
renda, importancia estendida ao Bolsa Escola, absguvia (Ent.2).



112

alteracOes continuas (Ent.1). E, por outro ladosernratando de conteudo, o banco de dados
pré-existente pouco contribuia para a alimentagéionavo cadastro, porque ndo havia
identificacdo entre os sistemas e os formulario® s compunham de campos
correspondentes. O cadastro do PETI era bastanfifstado e ndo contemplava todos os
membros da familia, ndo havia, portanto, como migtatronicamente os dados de um
cadastro para o outro. A sua principal utilidadees na geracdo de uma listagem com 0s
nomes dos potenciais beneficiarios do Programaartir glo que as prefeituras podiam
contatar diretamente as respectivas familias bmadéis. Assim, a unificacdo do cadastro

exigia que todo o trabalho tivesse mesmo que secisxlo.

A obrigatoriedade de uso imediato do Cadastro Un@uo Unica via de acesso aos
programas sociais federais (cf. BRASIL, 2001, Decre@ 3.877) contribuiu bastante para se
estabelecer essa confusdo em todo o processo,neonsebre o entendimento acerca do que
representava aquele Cadastro. Isso se somou adéltafraestrutura e de preparo técnico,
caracteristicas dos municipios. O Cadastro comegear utilizado em setembro de 2001
(Ibid), época em que entrava em vigor mais um program@avyerno federal, o Bolsa
Alimentacéo (cf. BRASIL, 2001, MP n° 2.206). Contegsnais uma area de Governo entrava
na disputa pelo cadastramento, a Saude. E talvezuoo agravante, porque, como se Viu
acima, o cadastro utilizado para o Bolsa Alimerdag& sua fase inicial foi o do SUS, o que

obrigava 0s municipios a operarem simultaneameats de um cadastro.

... quando comegou o cadastro [Unico], como nd&mtainda uma ideia [do] objetivo
do cadastro [...], a forca maior dele era pra deslass familias pra receber o
beneficio. Entdo o que é que acontecia, quandoaghegté os formularios desse
beneficio, era assim, cada secretaria, buscandstradseu publico alvo. Apesar de
0 nome ser “Unico”, na pratica, ndo existia integoaentre as secretarias, cada uma
gueria o seu pedaco (Ent.2).

A Caixa Econbmica era a instituicdo responsavel gistribuir os formularios do
Cadastro entre os municipios, em quantidade camelgmte as estimativas de pobreza
definidas pelos indicadores do Governo Federal. Cosnmunicipios estavam condicionados
a essa estimativa, e diante da falta de clarezeelagéo a unificacdo cadastral, o esforco das
secretarias era para garantir a cobertura do daicplo que gerava conflitos institucionais.
Por conta disso, a CEF atuou também como uma esp#ziagente mediadordo
entendimento entre as secretarias, para que oslfmios chegassem a todas elas. Nao se

tratava de corrigir a separacdo, mas de garantmummo de cotizacao.

... quem fazia a entrega, solicitacao de formu)dapia a entrega e distribuicao, era
a Caixa, [...] era divulgado a familia, a estimatile familias pobres, ai vamos dizer,
determinado municipio tem direito a mil formularias a gente mandava os mil
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formularios, quando chegavam os mil formulariosmonicipio [...] determinada

secretaria pegava os mil formularios, e a outraes@ta que queria cadastrar o
publico alvo dela? Ficava sem formulario. E ai Jmapra gente, pra gente
intermediar com a secretaria pra poder dar umee pdwot formulario pra outra

secretaria (Ent.2).

Essas dificuldades eram decerto acompanhadasa\istas pelo Governo Federal,
tanto que em outubro de 2001 foi criado um GrupoTdabalho envolvendo todos os
Ministérios responsaveis por programas sociais dwe®o Federal, a Casa Civil da
Presidéncia da Republica e a Caixa Econdmica Hegewa “articular, orientar e dar apoio
técnico aos municipios” que participavam dessegrpmoas, no processo de implantagdo do
Cadastro Unico (BRASIL, 2001, Decreto de 24 de loaty O Grupo era coordenado pela
Secretaria de Estado da Assisténcia Social, SEA®idistério da Previdéncia e Assisténcia
Social - MPAS, mas a comunicacdo com o Ministére rauito vaga e 0s municipios néo

conseguiam acompanhar as mudangas que eram ssgerida

... a gente fazia ao mesmo tempo o papel do aggatedor, pra tocar o sistema,
para as coisas acontecerem, e a gente fazia aoontesmo o papel de meio de
campo, porque ainda n&o existite do MDS?, os municipios n&o ficavam sabendo
das coisas, as coisas aconteciam, um decreto bliagalo. [...] eles s6 sabiam dois
meses, trés meses depois (Ent.2).

Segundo a entrevistada, no intuito de diagnosasadificuldades enfrentadas pelos
municipios, a CEF realizou uma pesquisa atravésuds agéncias no territério baiano,
buscando identificar os problemas enfrentados jant@€adastro Unico. O relatério gerado a
partir desse trabalho tornou-se uma referéncia pataacdo da Caikae consequentemente
para a melhoria do processo de implementacdo daas@ad Contudo, as mudancas
significativas parecem ter ocorrido mesmo a pdsiintervencdes mais precisas do Governo

Federal, sobre os fatores geradores dos problemas.

... Ao era possivel mais as secretarias trabalhdaguela forma segmentada como
estavam trabalhando, até porque, [...] essa prépniaa de trabalho da secretaria
terminava acarretando duplicidade de cadastroupaigha uma familia cadastrada
com um determinado nome, um determinado documeatowtra secretaria, por um
lapso ela omite um sobrenome ou digita uma dataageimento errada, [...] pro
cadastro poderiam ser duas pessoas, entdo eleagéwas informagdes diferentes,
como se fossem duas pessoas diferentes, mas raleah um cadastro so (Ent.2).

Na entrevista, a definicdo do tipo de documentgidai do responsavel legal da

familia € apontada como principal medida na redudas duplicidades de registro.

42 0 MDS, Ministério do Desenvolvimento Social e Cateba Fome, foi criado em 2004 e centralizou
basicamente as acdes concernentes a segurancatafinassisténcia social e transferéncia de readaoyerno
Federal (cf. BRASIL, 2004, Lei n® 10.689).

“3 Talvez esse Relatério oferecesse dados ainda owmisistentes para a reconstrucdo do processo que
pretendemos, mas infelizmente ele se perdeu na £BBssa entrevistada tentou encontra-lo tanto omemto

da entrevista quanto depois, em contatos que negndis, mas sem sucesso.
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Inicialmente, o responsavel era o Unico a apreseltieumentos para se cadastrar, e podia
apresentar qualquer documento, posteriormente @eu-gefinicdo por um documento de
abrangéncia nacional, e de algum documento paos twalmembros da familia. Outra medida
destacada foi a criacdo do indice de Gestdo Desatieatia - IGD, que teria propiciado o
aparelhamento da administracdo municipal para eag@e do Cadastro. O IGD foi criado ao
final de abril de 2006 (BRASIL-MDS, 2006, Portan& 148) para disciplinar as “acdes de
apoio financeiro” aos municipios aderentes ao Bbtsailia e ao CadUnico.

Esses e outros aspectos que se referem as mudaraiasrecentes sobre a
implementacdo do Cadastro Unico serdo tratados anfiisnte. Aqui interessa recompor as
circunstancias em que se deu a implantagdo dessecaolastro para a implementacéo de
programas de transferéncia de renda. Consideranujzeicdo dos diferentes programas,
vinculados a diferentes setores da administracédica;l cada um deles dispondo de uma
dindmica propria de identificacdo e selecdo de beuosficiarios, verifica-se que desde a sua
concepcdo o cadastro unificado tendia a oferedeultiades as administragcdes municipais
que, na ponta, foram responsabilizadas pelo camastto. E verdade que na Bahia os
municipios contaram com 0 apoio do governo estatisal decerto amenizou, mas nao sanou
as dificuldades, principalmente porque esse amides especificamente em razdo do PETI,
fato que possivelmente contribuiu para a manuterd@ioseparacdo entre as areas. O
cadastramento em separado, aliado as dificuldamlesadas novas ferramentas, funcionou a
revelia da regra de unicidade pretendida com o madastro, fato que fica mais evidente ao
estender-se a analise ao territorio nacional, quaectonstata uma auséncia ou uma presenca
bastante tangencial do governo federal no cumptonéa tarefa de orientar aos municipios

no processo de implantagdo do Cadastro Unico.

81 Divergéncias entre as metas de cadastramento de leficiarios e a capacidade
operacional dos municipios na execuc¢do do cadastro
Este topico toma por referéncia o debate realirad@mbito do Conselho Nacional de
Assisténcia Social — CNAS, o6rgao federal delibeatiinstituido pela Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), de composicado parit@mdre Governo e sociedade civil (cf.
BRASIL, 1993, Lei n° 8.742, Art. 17ss). Em julho 2@02, o CNAS em reunido ordindfia

4 Trata-se da 922 Reunido Ordinria do CNAS, ocaredtre 16 e 17 de julho de 2002. A Ata disponieel
internet (http://www.mds.gov.br/cnas/reunioes-do-cnas/reestordinarias /atas/atas-de-2002/atas-de-20Q2) tra
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incluiu em sua pauta um painel para discusséo spfradastro Unico e sobre os Programas
Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo e Auxilio Gas, aposi¢do de representantes dos 6rgaos

gestores de cada programa e do Cadastro.

Ao apresentar o Cadastro Unico, a representantSES, Sra. Ellen Sampaio,
afirmou que todos os 5.561 municipios brasileibobgviam recebido os formularios para o
cadastramento, totalizando 13 milhdes de cépidshligdas, com um retorno de 2,4 milhdes
de familias j4 cadastradas. A expositora afirmg godora haja dificuldades, o processo de
cadastramento transcorre normalmente e dentroxg@stativas em todos 0os municipios, dos
quais mais de 50% (3.123 dos 5.561 municipios,eomprfaz 56% precisamente) ja haviam
registrado algum dado na base do cadastro. Condutexpectativa” apresentada era de que
até o final daquele ano cerca de 9,3 milhdes délitmnou o total estimado de familias
pobres (aquelas com renpar captainferior a meio salario minimo ou R$ 100,00 em2)00
estivessem cadastradas, o que significava dizedeueria haver, entre julho e dezembro de
2002, o cadastramento de mais 6,9 milhdes de &snilim aumento de aproximadamente
290% em relagdo ao numero de registros ja efetudelede a implantacdo do Cadastro, ha

dez meses.

A expositora ressalta que o Cadastro Unico foidoripara “simplificar a relagcéo dos
municipios com todos os programas federais deilligffo direta de renda” e para oferecer
as trés esferas da administracdo publica “um di@gu da situagdo social do pais”
(BRASIL-MPAS-CNAS, 2002, p. 116 [Ellen Sampaio]).c@dastro é, entdo, uma ferramenta
para planejamento de acdes e programas mais coteizeom a realidade, além disso,
ofereceria ganhos no que tange a reducdo de cystiegsym Unico cadastro atenderia aos
mais diversos programas, inclusive aqueles deerag@tergencial, concebidos em razdo de
secas e enchentes. “Essas familias mais vulnerd&eaistando cadastradas e de posse do seu
cartdo, poderdo receber o pagamento de qualqudioaagicional que o governo queira
disponibilizar para elas praticamente a partir dmando nesse sentidabid.). Até aquele
momento j& havia trés programas utilizando o CaataBblsa Escola, Bolsa Alimentacao e
Auxilio Gas, com previsdo de que até o més de etetambém o PETI e o Agente Jovem o

fizessem, e assim, todos os beneficios estariaicdonados a inscricdo no Cadastro Unico.

E importante mostrar para o gestor municipal quenda ele tiver acesso a relacéo
de beneficiarios constantes do Cadastro Unicoaedentificacao precisa e correta
das familias mais vulneraveis do seu municipio depbd atendé-las a qualquer

o timbre do Conselho Nacional de Previdéncia Spams o conteldo atesta, desde o inicio, que &edm
CNAS. Decerto houve erro na digitacao.
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momento, a partir das informacBes ja coletadas,astetias e processadas
(BRASIL-MPAS-CNAS, 2002, p. 117 [Ellen Sampaio-SEAS

Ainda com relacdo a reducdo de gastos, observaesétapos os custos de operacao
do Cadastramento Unico sdo divididos entre o Manist da SalGde, o Ministério da
Educacéo, o Ministério de Minas e Energia e o Ménis de Desenvolvimento Agrario [e a]
SEAS?” (ibid.). Segundo calculos da expositora, cada 6rgao @agaivalente a um quinto do

gue pagaria num cadastro isoladamente.

O cadastramento unico teria também a utilidadeedeealizado em equivaléncia ao
cadastro do Sistema Unico de Saide — SUS, subsltitai. Citando uma convocacéo feita
pelo Ministério Publico Federal — MPF a SEAS parastacdo de explicacdo sobre a
necessidade do Cadastro Unico, em face da exiatgnde um cadastro daquela natureza, o
CadSUS, a expositora indica que o MPF compreendewgadastro do SUS visa atender a
totalidade da populacéo brasileira, enquanto g@adastro Unico pretende alcancar um foco,
€ um cadastro exclusivo para “as familias que emit@ixo da linha de pobreza” (BRASIL-
MPAS-CNAS, 2002, p. 118). Seu conteudo atendeaptwt aos requisitos do CadSUS e vai
além, sendo muito mais completo, pois em sua fagda teriam sido considerados os
conteudos dos cadastros dos programas de trargéerdm renda e o préprio cadastro do
SUS: “Nés juntamos esses programas e colocamos &sdaformacgdes indispensaveis a eles
neste novo formulario, que passou a conter asnrEodes necessarias a operacao de todos os
programas” (p. 119). Em conta disso, foi superadexigibilidade para os municipios

realizarem o CadSUS, estando este ja contempla@adastro Unico.

Isso fez muita diferenca para municipios pequemes,as vezes tinham dificuldades
de operar os dois cadastros ao mesmo tempo. A gassa decisdo, eles souberam
que cadastrando as familias de baixa renda no €ad#sico estariam completando
a sua meta de cadastramento do SUS, e, portac@herdam do Ministério da
Salude o equivalente ao que receberiam se tivess@im & cadastramento
diretamente pelo SUS.

Por que isso? Porque toda a informacao contid@moulario de Cadastramento do
Sistema Unico de Saude esta contida no formulamicCddastramento Unico. O
formulario de Cadastramento Unico contém essadastas informacdes necessarias
a operacdo de todos o programas sociais. (BRASIABENAS, 2002, p. 118
[Ellen Sampaio-SEAS]).

Esse dado traz elementos importantes a analise, ggba primeira vez aparece a
possibilidade de alguma remuneracdo ao municide nealizacdo do cadastro. Note-se que
essa remuneracio é remanejada, ndo se referardintéaao Cadastro Unico. Faz-se o que
talvez se possa chamar de um arranjo operacionaldegsafogar o municipio da sobrecarga

de cadastramento, mas também ha que se observassgidato se deu pela intervencéo de
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um ator externo, o MPF, e 0 que se alterou em derdia a politica de cadastramento do
SUS, nao dos programas sociais. Também aqui s@ecidos elementos para compreender a
relacdo do programa Bolsa Alimentacdo com o Cauldstico, pois, como se viu, 0 seu
cadastro era de responsabilidade do setor de iafmando SUS, ndo da Caixa Econbmica,
como o Bolsa Escola, ou da SEAS, como ocorreuaini@nte com o PETI. Assim, ainda que
processado pelo DATASUS, o cadastro do programeadanesma origem dos demais. Ainda
nao se consegue alcancar, porém, o processo quéiper migracdo dos dados entre as duas

bases, como se percebe nas exposi¢cdes que seguem.

O representante do Ministério da Saude, Eduardazblh, expds brevemente as
caracteristicas do Programa Bolsa Alimentat&adicando que o recurso transferido pelo
programa, com previsao “da ordem de 572 milhOesedes”, “deve ser gasto de maneira
adequada para a aquisicdo de alimentos necesaarimsmbate da desnutricdo das criancas”
(BRASIL-MPAS-CNAS, 2002, p. 128). O programa temr gaerspectiva atender a 3,5
milhdes de pessoas, estando presente, até aquelentoy em cerca de dois mil municipios,
atendendo a cerca de 500 mil pessoas, cobertara@stdeveria duplicar até 0 més seguinte
aguela exposicao. Destaca-se também a influénsiéiyaoda utilizacdo desses recursos “na
atividade comercial dos municipiosbid.). Observe-se que nesse primeiro momento ndo ha
alusdo do expositor ao processo de cadastramestbaieficiarios do programa, ainda que
apresente os seus critérios de elegibilidade: gEestanutrizes e criancas entre seis meses e
seis anos e onze meses de idade, em risco nuédi@oruma faixa de rengeer captafamiliar
de até meio salario minimo. Critério este ultimadimente com o estipulado para o Cadastro
Unico.

Do Bolsa Escola expbs-se que em seus 18 meses isténel 0 programa ja
alcancava a quase totalidade dos municipios birasilédos 5.561 municipios apenas 25 ndo
teriam feito a adesao), com “100% dos recursosndas do Governo Federal” (BRASIL-
MPAS-CNAS, 2002, p. 120 [Romeu Luizatto-MEC]), umrcamento anual de
aproximadamente 2 bilhdes de reais, transferideetagihente as cerca de 5,5 milhdes de
familias cadastradas. Aqui se ressalta o papehgegghado pelos municipios nesse processo:
“A prefeitura é o grande gestor do programa Bolseela, atuando na ponta. Ela deve efetuar

0 cadastramento dos beneficiarios, o que, num pomeomento, foi feito sob a oOtica desse

4> Na ordem de exposicéo o Bolsa Alimentacdo aparecéltimo, precedido pelo Bolsa Escola e pelo Aoxi
Gas, nao obedecendo, portanto, a cronologia deemgitacdo dos programas. Aqui também desconsideramo
tal cronologia, uma vez que nédo influencia no q@eesta em analise, optando por discutir primeeg@sicao
sobre o Bolsa Alimentacéo, a fim de manter a cadnéextual.
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programa e agora tem sido feito por intermédio ddaStramento Unico” (p. 121). Destaca-se
ainda a obrigatoriedade das prefeituras municigais criar programas socioeducativos,
investir na educacao publica e acompanhar a camdiidade do programa, de freqiéncia
escolar minima de 85% para os seus beneficiarlés) da criacdo ou delegacdo de um
conselho de controle social. A meta de coberturprdgrama era de 5,6 milhdes de familias

até o final daquele ano (cf. p. 123).

O Auxilio Gas, préximo programa da exposicao, rid@presentado acima, na secao
que trata do contexto de criacdo do Cadastro Ufdapitulo 6), porque ele é posterior a
instituicdo do Cadastro, mas ja nasce, como se fe@@ndo uso dele. A criacdo do Programa
foi autorizada em dezembro de 2001, através daddd@ioviséria n° 18, que dispunha sobre
“subvencgbes ao preco e ao transporte do alcool gstiviel e subsidios ao preco do gés
liquefeito de petroleo — GLP” (BRASIL, 2001, MP 18, Ementa), porém, a sua criacao de
fato se deu ja ao final de janeiro de 2002, atrad@sDecreto n° 4.102/2002, que o
regulamentou. Definiu-se, entdo, como publico alegprograma as familias de baixa renda
(Art. 1°), consideradas nessa condi¢cdo aquelas reowfaper captamensal de até meio
salario minimo, registradas no Cadastro Unico mefigiarias, efetivas ou potenciais, dos
programas Bolsa Escola ou Bolsa Alimentacéo (Ajt. @ valor do beneficio foi fixado em
R$ 7,50, pago cumulativamente (R$ 15,00) a cadardeses (Art. 4°).

Ao expor sobre esse programa, Ricardo DornelledMidistério de Minas e Energia
— MME, indica que ele difere, em alguns aspectos, dkmais programas de transferéncia
direta de renda, pois a sua criacdo correspondmaa determinacdo legal decorrente da

flexibilizacdo do monopdlio do petréleo no Brasil.

Quando se flexibilizou o monopodlio do petrdleo,eadue executou essa abertura
determinou que, ao final do periodo de transigddog os subsidios a derivados de
petréleo existentes no pais acabassem ou fossestitsigms por novos subsidios

(BRASIL-MPAS-CNAS, 2002, p. 123 [Ricardo Dornell&4ME]).

Afirma-se que ja havia um subsidio do Estado as ‘@gcozinha”, o GLP, mas que
era transferido diretamente a Petrobras. Com ag&didesse subsidio a refinaria, o Programa
veio compensar a elevacgdo do pre¢o do produtogsai@milias de baixa renda. A vinculagédo
do Auxilio Gas ao Cadastro Unico e aos outros progs teria se dado em funcédo da
necessidade de alcancar rapidamente o seu publizoR® intuito de compensar os reajustes

sofridos pelo gas de cozinha no més de janeira2j200

E importante lembrar que anterior a isso havia detarminacgéo da prépria legislacio

do Cadastro (Decreto n° 3.877/2001) que impunhaaausilizacdo para programas dessa
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natureza, o que obviamente ndo podia ser ignonslds. o Cadastro estava ainda sendo
implantado, com todas as dificuldades e limitagiesse processo, assim, € a vinculacdo aos
programas ja operantes que facilitard a implantat@duxilio. A meta de cobertura do
programa eram as 9,3 milhdes de familias de bagxala em todo o pais, segundo a
estimativa do Governo Federal, das quais atingii@se 60% ja em sua primeira folha de

pagamentos.

No primeiro més em que foi pago, o programa ja fiina 5 milhdes e 488 mil
familias, que eram basicamente aquelas benefigidigaBolsa-Escola no més de
janeiro, mais cerca de 22 mil familias beneficguda Bolsa-Alimentagdo, que ndo
eram atendidas pelo Bolsa-Escola (BRASIL-MPAS-CN2802, p. 125 [Ricardo
Dornelles—-MME]).

Dornelles reconhece que milhares de familias esta@as ao recebimento do novo
beneficio desde a sua implantacdo, e & medida @iadastro Unico avancava o nimero de
beneficiarios potenciais aumentava, mas essasidamiio podiam ser atendidas porque nao
estavam inclusas nos outros programas. Uma veagjheneficios eram sacados diretamente,
a auséncia de uma conta para 0 seu repasse e wemnsggente de um cartdo magnético para
0 saque criou essa dificuldade. Esse problemae&onlvido a partir de junho, quando o
Governo Federal lancouaartdo do cidadapcuja finalidade era atender a todos os programas

de transferéncia de renda. Um cartédo unico, pamadiger.

Mas as dificuldades iam além dessa inadequacde estmprogramas ou entre 0s
procedimentos para concessao de seus beneficisbade desenvolvido pelos Conselheiros
do CNAS demonstrou que os municipios enfrentavama garga de problemas outros, a
comecar pela responsabilidade que lhes era imgestaalizar o cadastramento. “O que esta
previsto pelo Governo Federal para auxiliar os ipios de pequeno porte [...], a fim de que
possam operar o Cadastro Unico?” (BRASIL-MPAS-CN23)2, p. 131¥. De acordo com
0 que se depbs, em muitos casos 0 cadastramenés@ribu uma espécie de engessamento
da area de assisténcia social e da capacidadecmpeladas administracbes municipais,

porque demandava tempo e pessoal, recursos esoassosiNicipios.

A efetivacdo de cada cadastro por assistentessocs municipios esté levando de
50 a 60 minutos. Para cadastrar uma populacéo @dadtilias seriam necessarias
750 horas de trabalho de um assistente socialnNimécipios de pequeno porte ndo
h& assistente social, ou ha apenas um assisteci®, sao qual € cometida a
responsabilidade de fazer o Cadastro Unico (BRASRAS-CNAS, 2002, p. 131).

A essa questdo a representante da SEAS resporetedefse a “compensacao”

gerada na equivaléncia estabelecida entre o Cadasico e o CadSUS: “nds pensamos que

46 Considerando que o nome dos conselheiros naortiméricia para os fins deste trabalho, optamosngor
expb-los. De todo modo, o documento no qual constal livre acesso a quem possa interessar.
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aquela seria a solucédo do problema dos municigigeedueno porte. Isso tem se revelado no
volume de adesdes de novos cadastramentos que riecebgdo a partir de entdo” (BRASIL-
MPAS-CNAS, 2002, p. 135). Essa elevacdo no cadastrtd, porém, pode estar indicando
que havia de fato uma sobrecarga de trabalho. Siyedsupor que as equipes que realizavam
o cadastramento nos domicilios, quando era o ¢ed@mm que fazé-lo duplamente, o que
teria se revertido com a equivaléncia dos cadasftaso isso seja verdadeiro, ndo foi o valor
repassado aos municipios (R$ 0,90 centavos posttajigue teve importancia principal —
porque era insuficiente para contratar equipesadastradores, e seu repasse era posterior ao

cadastramento —, mas a reducdo da carga de trapsHbes era imposta

Uma queixa igualmente importante de conselheiro€NAS era quanto a falta de
acesso a base de dados. Apesar de o cadastrarergalzado no municipio, e do objetivo
propalado de auxiliar na formulacdo de politicasallmente, os dados processados nao
retornavam, pelo que a administracdo municipal p@a ter qualquer controle em relagcéo

ao quantitativo efetivamente cadastrado.

... N6s simplesmente formulamasc| o cadastro e ndo temos acesso ao retorno das
informagBes. Ndo podemos, portanto, operar o pnegrao ambito do nosso
municipio, porque ndo temos acesso a base de @adée podemos saber quem
entrou no cadastro, quem néo entrou, como se fapeas de informagdes, como se
gerencia isto ou aquilo (BRASIL-MPAS-CNAS, 2002182).

Para o programa Bolsa Escola, Romeu Luizatto (M&{@na que as informacdes ja
sao disponibilizadas, mas ao que se percebe tsgade informacdes bastante recortadas,
com o fito exclusivo de garantir o acompanhamerdofréquéncia escolar exigida pelo
programa: “todos 0s municipios estao recebendoaagorao receber a cada trés meses um
CD com a informacdo de todos os alunos benefisgadwididos por escola, com todas as
informacgdes sobre os trimestres anteriores” (p.).1@6gestor faz alusdo a discussdes do
Grupo de Trabalho do Cadastro Udftdndicando que a indisponibilidade da base do
Cadastro Unico deve-se ao fato de ela estar aimamipleta. A Sra. Ellen Sampaio (SEAS),
porém, corrige essa informacéo, afirmando que jalgama disponibilidade de dados no

“arquivo-retorno” que é emitido pela CEF de volts anunicipios, mas de contetdo bastante

4 Contudo, esse argumento ndo pode ser igualmelitad para se pensar na digitacdo dos dados,vema
que nado esta claro quem os transmitia ao DATASES €aixa Econdmica ou o municipio, caso em que a
dindmica de trabalho seria mantida. E esse é ustiqgnamento que se reforca ao se considerar gadastto

do SUS era para toda a populacéo e, por issopdéele de que se atingisse a meta do Cadastro binenia

que se continuar cadastrando para o SUS.

“8 Trata-se do GT instituido pelo Decreto de 24 delwo de 2001, definindo a forma de articulagéo @rggios
federais com os municipios, para fins de viabimado processo de cadastramento, como se viu@nterite.
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limitado, porque os dados substanciais necessitanegllamentacao legal, o que estaria em

processo.

... essa base ainda néo esté disponivel para dsipios porque n6s dependemos de
uma legislagdo sobre os critérios de sua utilizagée tem que ser aprovada pelo
Congresso Nacional.

Hoje o municipio recebe um arquivo-retorno, comehamamos. Depois que 0
municipio transmite todos os dados, eles voltamcgssados, apenas com 0 nome
do responsavel e o dos membros da familia e o mideidentificacdo social que
foi atribuido para cada um. S¢6 isso esta disporfiog (BRASIL-MPAS-CNAS,
2002, p. 153 [Ellen Sampaio]).

Queixa-se de que ha problemas também de comunjocam@odificuldades de acesso
a informacao ou informacdes desencontradas, oegatibui a dispersdo dos programas, pela
inexisténcia de uma coordenagdo comum aos mesigs (@8): “No dia da divulgagcao do
Auxilio-Gas, formaram-se filas imensas na frente peefeituras municipais, e ndo havia
ninguém neste pais para nos dar informacdes sebecbendito programa. Foi um horror” (p.
149). Essa necessidade de aproximacdo das acdais oceconhecida pela propria equipe
do Governo, o que em sua interpretacao ja estarieueso, demonstrado na relacdo entre um

cadastro e um cartdo unicos, dois polos de unaukatéo ampla entre os programas sociais.

Em junho foi langcado o cartdo Unico [Cartdo do @#&td. Temos um Cadastramento

Unico, que é o inicio da operacéo, e temos um @aitiico, que é o final da
operagdo. Entre o inicio e o final, trabalhamos esrdivisdes e as caracteristicas de
cada um dos programas sociais (BRASIL-MPAS-CNASQ220p. 170 [Ellen
Sampaio]).

Tratando ainda das dificuldades, na linha do firanento, e referindo-se a afirmacéo
anterior do gestor do Bolsa Escola, de que os sesudo programa eram oriundos
integralmente da Unido, uma das conselheiras pergtio senhor tem nocdo de quanto
gastam 0s municipios para viabilizar o que estaraggbado no Bolsa-Escola?”.(p49). E
mais a frente a mesma conselheira oferece um ermequa ilustra mais francamente as
dificuldades municipais, considerando as espeddobes de cada regido, quando as condi¢des

naturais desafiam a limitada logistica de que spgod.

Ha um més, por exemplo, contei para a Dra. Ellpara a Conselheira Roberta que
eu estive em Roraima, e a preocupacéo do prefeitorth cidade daquela regido era
o fato de que ele demorava 21 dias para ir de mr@to do Rio Branco, cadastrar
as 700 familias que vivem la e voltar. Ele ndodidimheiro para combustivel, ndo
tinha uma voadeira. Eu até sugeri a ele que mamdamsprojeto de financiamento
para algum ministério. Disse-lhe: “Quem sabe eleantiam para vocés, porque
realmente esta situacéo € concreta”. As nossama@glades tém que ser entendidas
(BRASIL-MPAS-CNAS, 2002, p. 149).

E os problemas ndo param por ai. A falta de aogénu meios especificos para
atualizagcdo de informagbes do Cadastro tambémnfiopanto levantado, e nesse sentido a

queixa remete-se diretamente ao agente operaddadiastro Unico:
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... 0s senhores contrataram um sistema feito peleadtond6mica Federal, que é
banco e s6 sabe fazer cadastro de banco. Mas edisgmos ter um cadastro social,
gue retorne ao municipio, que possa ser trabalkadgjas alteracfes possam ser
medidas (p. 150).

Em resposta, justifica-se a escolha pela Caixa @&or do pagamento direto as
familias, o0 que demandaria servicos de um agenndeiro e quando do convite para
apresentacao de propostas nesse sentido apenbsiesseeria se apresentado (p. 171). Junto
a isso sdo discutidas algumas das utilidades etedsticas do cadastro, pelo que néo se
constituiria apenas em ueadastro de bancogcomo sugerido. Exemplo disso estaria na
possibilidade de mapeamento das pessoas que nabot@mentacao civil que, embora nao

se possa inseri-las nos programas, oferece corsdigia resolver o problema (cf. p. 152).

Os conselheiros queixam-se também da exclusdo dASCha formulagdo dos
programas sociais, que seriam apresentados ao |Bonsmicamente para se dar
conhecimento, apés serem criados (cf. p. 155): VAges, temos a sensacdo de que O
Conselho € um ser etéreo, porque tomamos conhetcirdes programas depois que eles ja
foram criados e s6 entdo fazemos a discussao™5). Nesse sentido, sugere-se a inclusédo
dos conselhos nacionais quando da formulacdo ddaregntacdo para o uso da base de

dados do Cadastro.

Minha pergunta é: quem vai regulamentar? Como @giéocesso que esta sendo
encaminhado? Meu pedido é que nesse processo demegtacdo da base de
dados os Conselhos Nacionais estejam presentespridéisamos ter muito claro
gue essa serd uma fonte de informacdo fundamemtatodas as instancias, a
informacdo é necesséria e estados e municipiongel®m Nacional precisam fazer
uma discussao conjunta. Sobre um ponto é um pedidafra € uma pergunta: em
gue estagio se encontra essa regulamentacdo? (BRASAS-CNAS, 2002, p.
163)

O que se consegue perceber é que as dificuldadespeoblemas enfrentados pelos
municipios para a implantacdo do Cadastro Unicm @@ conhecimento do governo federal e
algumas medidas eram adotadas para tentar revsrtBlas essas medidas eram insuficientes
e nao alcancavam a demanda apresentada, princigaliperque a fonte dos problemas era
diversa, dada a operacéo de diferentes programasexisténcia de uma articulacdo eficiente
dos seus 6rgados gestores. De outro lado, o estabeldo de metas de cadastramento parece
ignorar a existéncia dos problemas, pretenden@wasem curto intervalo de tempo quase que
quadruplicar o numero de registros efetuados, efoato a totalidade da estimativa sobre o
publico-alvo. A auséncia de recursos das mais skgerordens mostrara, porém, a
inexequibilidade desse intuito e fara com que fsutllades se acentuem, comprometendo a
qualidade do cadastro e exigindo do Governo a addednedidas mais precisas e eficientes

no enfrentamento das limitacées, e, como no casmdiaaléncia entre o Cadastro Unico e o
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CadSUS, um ator externo desempenhara papel importesse processo, o Tribunal de
Contas da Uniao — TCU.

82 Fragilidades do cadastro e inconsisténcias nas imfoacées para identificacdo da

populacao pobre
Ao final de 2002, o Tribunal de Contas da Unido GUTrealizou uma Auditoria

especifica sobre o Cadastro Unico, para verificgiran de consisténcia dos seus registros e a
influéncia que esse cadastro exercia sobre os@nay que o utilizavam e sobre o acesso das
familias aos beneficios desses programas, cujostagss foram divulgados em 2003. Um
dos objetivos postos para a auditoria era contripaia melhorar tanto a qualidade quanto a
cobertura alcancadas pelo Cadastro Unico, ou seéjorar o grau de focalizacdo desse
cadastro. O Tribunal realizou estudos de caso, aplcacdo de entrevistas estruturadas a
gestores e beneficiarios dos programas, numa aandsetr32 municipios, selecionados em
funcdo do numero de cadastros ja realizados af® ethd razdo entre quantidade de familias
carentes e de pontos de atendimento da Caixa Eccaémderal e da localizacdo geografica
de cada municipio em relagédo a capital do estadguabpertencia. Além disso, realizou-se
pesquisa postal direcionada a 648 outros munigipiotendo um retorno de pouco mais de
51% (cf. TCU, 2003, p. 11). De posse desses dadbSU procedeu a analise.

Considerando a caracteristica de unicidade do @adasico, prevista no decreto de
sua criagdo, e que constitui uma das caractedsticadlamentais do mesmo (cf. BRASIL,
2001, Decreto n° 3.877, Art. 2°9), a auditoria veorll que csoftwaredesenvolvido pela Caixa
Econbmica para absorcdo dos dados cadastrais ltaitiachas que permitiam a duplicidade
de registros. A unicidade estava, assim, compraiaegtiorque um mesmo beneficiario podia
ser registrado com mais de um Numero de Ident@icaocial (NIS), possibilitando
(inclusive) o pagamento indevido de beneficioso faue também comprometeria a
possibilidade de mapeamento do publico-alvo da sé&stia Social, ndo fornecendo
informacdes confiaveis quanto a sua dimensao. A@éstasse aspecto, os auditores do TCU
analisaram a situagédo do Rio Grande do Norte, RIN) dados de setembro de 2002, e
constataram a existéncia de mais de 4,8 mil casd¢l8 excedentes, inclusive com pessoas
contendo mais de dois registros (cf. TCU, 20031%)*’. Mas, além da falha naplicativa

indica-se que esse problema deveu-se, tambémpalaséoordenada de diferentes grupos de

% O Rio Grande do Norte era o estado que apresemtaiar nimero de registros no Cadastro Unico,
alcancando 92,5% da meta estipulada, uma realjpleslévamente contrastante da maioria absolutaddotais
estados e do Distrito Federal, este, a época, salguer registro realizado (cf. p. 26).
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cadastradores, relacionados as areas especificemddeprograma, e de suas estratégias de
cadastramento, que permitiam a apresentacdo demdatos diferentes por um mesmo

individuo para cada novo registro.

O Relatério do TCU indica que até setembro de 266@undo a amostra da pesquisa,
as duplicidades ja atingiam mais de 458 mil casogue representava 2,7% do total de
registros realizados. O Tribunal observa que ha al@asula no Contrato da CEF com o
Ministério responsavel pela coordenacdo do CadastMAPS, Ministério da Assisténcia e
Promocdo Socidl, que prevé a depuracdo interna dos dados. Assgando corrigir os
problemas de verificacdo de unicidade, o RelatddoAuditoria sugere ao Ministério que
solicite a CEF a realizacdo desse processo. Maadus também de duplicidade de cadastros
com o mesmo NIS, revelando outra falha ou limitagéoaplicativo, porque nédo oferecia
mecanismos de manutencdo do cadastro, com atuaizdgs dados, e por iSso ao

registrarem-se novas informacdes sobre uma messsagegerava-se um novo registro.

Os formuléarios do Cadastro tém um “cédigo domicil@reviamente impresso, o que,
a principio, deveria evitar a repeticdo dessest®g especificamente, porém, o problema da
falta de formularios, que leva alguns municipioseautilizarem de fotocopias, aliado as
dificuldades no processo de envio eletrdnico dakslaprovoca um novo erro, a repeticao
dos cddigos domiciliares, cuja ocorréncia, a émec&uditoria, supera os 77,4 mil casos. O
Relatério aponta para a possibilidade de prejuézatancdo aos beneficiarios, decorrente das
multiplicidades do Cadastro, isto porque o cadastrdo se d4 em funcdo das estimativas de
pobreza fornecidas aos municipios, e a repeticatades pode gerar a ilusdo de alcance das
metas definidas, sem de fato isso ter ocorridoicipise, assim, que se desenvolvam

mecanismos de bloqueio das repeticdes desde ospemnento dos dados (cf. p. 17).

A multiplicidade de cadastramento provoca o armamemto de informacdes
conflitantes sobre uma mesma pessoa/familia, tdazeobstaculos para a
identificacdo de pessoas pobrédém do mais, as estatisticas sobre a evolugéo do
Cadastro Unico ficam superestimadas, pois as rhcitiades ndo sdo excluidas do
cOmputo de pessoas, familias e domicilids for utilizada a estimativa de familias
pobres como meta para finalizacdo ou reducdo daigade dada ao Cadastro
Unico, muitas familias podem ser deixadas de forar pgonta desses
sobrecadastramentos (TCU, 2003, p. 19, grifo nosso)

S0up época da realizacdo da auditoria, as ac6esdastramento eram coordenadas pela SecretaridatioEe
Assisténcia Social - SEAS, vinculada ao Ministé&@Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS. Cordigde
da Medida Proviséria n.° 103, de 01.01.03, a SEA$rdnsformada no Ministério da Assisténcia e Rygéo
Social — MAPS (art. 31, VII), enquanto o MPAS farisformado no Ministério da Previdéncia Socid. @&t,
IX)" (TCU, 2003, p. 3).
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Essas observacoes remetem as limitacdes do prodesdigitalizacdo dos dados, e
apontam, portanto, para as dificuldades no instnionelesenvolvido para a geracao de
informagdes sobre a populacédo pobre. Pode-seringtido, que softwarede entrada de
dados pautava-se em procedimentos meramente aclitgm critica quanto a origem desses
dados, 0 que comprometia o intuito maior de efecéa identificacdo e nedmputode todas
as familias pobres, tornando o dimensionamento ede centingente com limites pouco
precisos o que de certa forma comprometerfaco dos programas. Outros problemas de
focalizacdo foram identificados, como a subdecBraga renda no momento do
cadastramento, que se reflete na selecdo do ptaiioalos programas. Retomando o caso do
RN, a equipe de auditoria cruzou os dados refeseadeNIS com aqueles do NIT, Namero de
Identificac@o do Trabalhador, constantes na basdi®BEN, Sistema de Beneficios do INSS.
O resultado apontou para a existéncia de centenaguhcoes que sugeriam a existéncia de
subdeclaracio no Cadastro Unico em pelo menos F,2cluindo centenas de outros
casos em que a subdeclaracdo superava um saléimongue a época estava em R$ 200,00,
fato que possibilitava a inclusdo no Cadastro dsgees com renda acima da linha do corte
dos programas sociais e consequentemente o regebimeevido de beneficios. Uma outra
forma de cruzamento proposta ao governo atravéRetatorio € com a Relacdo Anual de
Informacdes Sociais - RAIS, do Ministério do Trddmaé Emprego (MTE), como fonte para a
verificar a correspondéncia entre a renda declanad@adastro Unico e a constante daquela
base de dados.

Embora esse fato aponte para uma lacuna impomanpgocessamento do Cadastro
Unico, ha que se ponderar que o critério utilizadlm TCU n&o é suficiente para mensurar as
suas consequéncias, porque ndo alcanc¢a outrasecestézas das familias identificadas em tal
condicdo. Isso porque o Cadastro utiliza-se daardanhiliar per captae n&o a individual,
assim, ainda que a renda do titular do benefigaosagerior a declarada, ndo necessariamente
a familia estara fora do perfil dos programas erastfio. Além disso, o préprio TCU
reconhece inconsisténcias nas proprias bases a@s tatiadas como referéncia (cf. p. 20).
De todo modo, a identificacdo desse problema serdeldvada importancia para o

aprimoramento do Cadastro futuramente.

No Relatorio ressalta-se que a utilidade do cadlasita relacionada a qualidade dos
seus dados (cf. p. 25) e nesse sentido chama-g¢eneda também para a auséncia de
mecanismos de alteracao cadastral, problema amoatexo sendo decorrente de uma opcao

inicial do Governo em alimentar rapidamente o badeodados. Isso porque havia uma
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orientacdo da SEAS para a totalizacdo do Cadastrousdubro de 2002, de modo a permitir a
concessdo dos beneficios ainda naquel&'anerificou-se que a falta desses mecanismos,
aliada a orientacao deficiente fez com que muitasiaipios acionassem com frequéncia os
Ministérios responsaveis por cada programa, ndtintle realizar alteracbes no Cadastro,

demandas que, em diversos casos, ndo obtiverawstasp

O Tribunal indica ainda que aquela época a CEBtgva desenvolvendo uma “rotina
de alteracdo cadastral” (p. 23), mas observa gatiaizacdo dos dados pelos municipios
demandariam recursos dos quais eles nao dispunhssim, o TCU recomenda “que o
MAPS estude a possibilidade de haver repasse aosicipios de recursos para
manutenc&o/atualizacéo permanente dos dados inseridCadastro Unico” (p. 24). Com o
mesmo fim, o Tribunal sugere também que a atudapja precedida de programa de
capacitacao dos operadores do cadastro nos musidigi p. 25) e, quando da atualizagéo,
gue sejam vinculadas mensagens de convocacao efcizgios através dos seus extratos de
beneficios. E, ainda, que os municipios fossemn@i®s a recorrer aos registros municipais
de nascimentos, casamentos e Obitos para verificdg@ecessidade de atualizagdo. Para o
Governo Federal, recomenda-se a utilizacdo doristaformatizado de Controle de Obitos

— SISOBI com essa finalidade.

Considerando a recomendacdo de aceleracdo do remdasto feita pela SEAS, o
TCU testou o estagio em que se encontravam ososstad Distrito Federal nesse processo e
verificou que havia atrasos generalizados. Embereacde 89% dos municipios ja tivessem
inserido algum dado na base do cadastro, a tatalizdesses dados alcancava pouco mais de
51% das familias estimadas. Junto a isso, haviesgsipa heterogeneidade no estagio em que
se encontrava cada estado, a exemplo de extremos B Grande do Norte (RN) com
92,5% e Distrito Federal (DF) com 0%, ou ainda @¢&E) com 79,3% e Rio de Janeiro (RJ)
com 12,8% (cf. p. 26). E isso em numeros brutas, gealquer depuracédo, ou seja, se fossem
excluidas as duplicidades e inconsisténcias, asegi&ncias poderiam ainda se acentuar.
Diante dos nameros aferidos, o TCU estimou que agpeimco estados concluiriam a tarefa
ainda em 2002, 17 deles durante 2003 e outrospesas em 2084 Em conta disso, alerta-

*1 Note-se que 2002 era ano de elei¢io presidenciaiubro o més de realizagdo do pleito. E possjvelesse
fato tenha influenciado nessa decis@o do Goverlaogééere conclusdo do cadastramento. Mas nacareos
esse aspecto no presente trabalho.

%2 A estimativa para 2003 indica textualmente “de¥oiestados, mas na conferéncia direta do grafico
apresentado verifica-se que sédo, em verdade, 4ide @ondiz com o numero de Unidades Federativamin
considerando que se excluiram dessa estimativa ddrdaneiro e o Distrito Federal. Houve, decedojvoco

na digitacdo (cf. TCU, 2003, p. 27).
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se para o risco de prejuizo as familias carentesficérias dos programas de transferéncia
de renda anteriormente ao Cadastro Unico, as godiriam sofrer suspensé&o dos beneficios

por ndo estarem registradas ainda no novo cadastro.

Isso se desdobrou num retorno a analise das cdesss atraso, tendo-se identificado
uma série de fatores, ora relacionados a questigaaonais, ora a outras gerenciais. Do
ponto de vista operacional, o principal problemangpdo foi a “falta de documentacdo dos
beneficiarios” (p. 28Y. As medidas adotadas diante disso pelos municipaam,
destacando-se o preenchimento do formulario seergés dos dados na base do Cadastro,
até que se proceda a apresentacdo dos documenttst@nSegue-se a isso a opgao por
cadastrar apenas 0os membros que tém documentdmdmyse os demais, ou desconsidera-se
sumariamente a familia para o cadastramento, deuatras. Esses dados ndo depdem apenas
em justificativa dos atrasos, mas, sobretudo, aanfsrincipio censitario do Cadastro Unico e
comprometem a cobertura dos programas que utilesse Cadastro. Ademais, sdo também
reveladores da deficiéncia na comunicacao e ogaatdo Governo Federal aos municipios.
De todo modo, embora esse problema seja apreserdatmum grande entrave ao processo
de cadastramento, o TCU reconhece a importancieegse processo exerce indiretamente
sobre o que chamou de “resgate da cidadania”, @étgncia imposta para realizacdo de
campanhas de registros civis, condi¢do para acdsedns. Observando as vérias iniciativas
dos estados e municipios para aceleracdo do pooceEssxpedicdo de documentacdo a
populacdo alvo dos programas sociais, o TribunaCdetas recomenda que se adote esse

procedimento como pratica comum, em favor do pahblisado pelo Cadastro.

As dificuldades na etapa de envio dos dados pa&&Fk também foram apontadas
como um importante fator causador dos atrasos. &age processo relativamente complexo,
gue demanda conhecimentos e tecnologias especifiGi® da necessidade de um micro
computador que atenda aos requisitos minimos patalacdo e processamentosidtware
h&a que se contar com um digitador(a), alguém queap&nas insira os dados, mas que
compreenda os procedimentos dertificacdo eletrdbnicado municipio junto a Caixa
Econbmica, de preparacao e envio dos dados e derzagparquivo retorno,contendo a
identificacdo dos beneficiarios. A realizacdo dgsseesso exige também conexdantarnet
0 que pode ser substituido pela geracdoddeuetesde dados entregues e recebidos
diretamente numa agéncia da Caixa. As dificuldaadisentadas para dar conta do processo
se acentuavam com a edicdo de novas versdewftipare indicadas na andlise do TCU

3 Nesse caso, beneficiarios potenciais, ainda retives.
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como incompativeis em alguns casos (cf. p. 31), mgsie esta em destaque é de fato a
deficiéncia técnica e mesmo financeira dos murosipara dar conta das exigéncias que lhes

eram impostas.

Os problemas referentes a conexdo com a Interhenteldo do sistema ndo se
relacionam, diretamente, aos aplicativos dispamiédos pela CAIXA. Sao
causados pelas deficiéncias dos equipamentoseenaistde informatica disponiveis
nos municipios. Em muitos casos, trata-se de bmddis carentes, sem recursos
tecnologicos ou com nudmero insuficiente face asidailes demandadas,
constatando-se o uso compartihado de um ou doimpetadores para o
cadastramento e outros trabalhos das prefeituragyimas com defeito ou faltando
componentes. Além disso, ndo ha recursos finarcgirdprios para aquisicdo de
novos equipamentos e contratacao de servicos dagdig, executados via de regra
por funcionarios das prefeituras com outras afriies, agravando a sobrecarga dos
recursos municipais (TCU, 2003, p. 31).

Também as dificuldades de acesso as familias fsiapoomo causa do atraso na
realizacdo do cadastramento, tanto na zona ruraleoilhas, quanto nas cidades e regifes
metropolitanas. Nestes casos, segundo o Relatérigificuldade se da pelos riscos
representados na visitagdo a determinadas argagyedas caracteristicas fisicas da regido,
como encostas, seja por aspectos sociais, comdewades indices de criminalidade, a
exemplo das favelas do Rio de Janeiro, pela incidé&to crime organizado. Como forma de
amenizar tais dificuldades, o TCU reitera a nedesi& de repasse financeiro aos municipios
para viabilizacdo do cadastramento.

No que tange ao gerenciamento do processo de adasto, o Relatério do TCU
afirma que havia uma recomendacéo da SEAS paraegfmmassem grupos de trabalho nos
municipios para uma acdo concertada entre as @easetexecutoras dos diferentes
programas, mas 0 que se constatou foi que na mailms casos os cadastros se davam
isoladamente. A Auditoria atribui esse problema a&bvergéncias politicas ou de qualquer
outra natureza interna, mas a “dificuldade de digsacdo de informacgbes”, 0 que ndo da aos
municipios uma direcdo correta de como procedgera uma série de duvidas quanto ao

processo, além dos problemas com multiplicidad#esperdicios de tempo e recursos.

... ha maioria dos casos, ndo houve coordenacao ansecretarias municipais, as
quais cadastravam isoladamente o publico-alvo dogramas sociais vinculados.
Constatou-se que apenas 43,1% dos municipios gpermgderam a pesquisa postal
informaram ter recebido a orientacéo inicial de degeriam constituir um grupo

tnico de trabalho responsavel pelo cadastramertimdds as familias com renda per
capita de até 1/2 salario minimo (TCU, 2003, p. 33)

Essa dificuldade no “fluxo de informagbes” foi @tmnmada a quatro fatores
combinados: “auséncia de consulta prévia aos estadanunicipios” no processo de

formulacdo do Cadastro; a nao realizagdo de unte“mbto” sobre “a viabilidade da
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sistematica de cadastramento proposta” (inclui @agip do formulario softwares geracéo

de relatérios e gerenciamento do banco de dadad)a fde manual operacional
disponibilizado previamente aos municipios; e “mgds de orientagcbes ao longo do
processo de cadastramento”, bem como no formutariersbes dsoftwarede entrada de
dados, indicando falta de planejamento prévio 4p35). Diante disso, o TCU recomenda ao
Ministério a ampliacdo dos canais de comunicacéo e€stados e municipios e elaboracao de
um “Manual de Procedimentos do Cadastro Unico” ocnientacdes uniformizadas, pautadas

nas principais duvidas apresentadas pelos munscfpi@5).

Apontam-se ainda deficiéncias no teleatendimentdCH& para esclarecimento de
davidas, associadas a dois fatores: o canal ddiatento ndo é exclusivo para o Cadastro €;
“os atendentes ndo séo suficientemente treinadas’qguestdes relacionadas a ele (p. 35).
Também ha problemas na emissao e na distribuicdorahilarios, os quais sao fornecidos
em numero insuficiente, indicando uma defasagenest@®ativas utilizadas como parametro
para o cadastramento. O TCU recomenda que novasaggds tomem por indicadores os
dados do Censo 2000, substituindo as que se baseid@enso 1991, de modo a corrigir as
disparidades. Aponta-se ainda como insuficienteioamento dispensado aos cadastradores
e digitadores, por seu conteudo de carater suri@plicado num curto espaco de tempo.
Assim, recomenda-se também ao MAPS e a Caixa Edoadfque seja aprimorado e
intensificado o treinamento oferecido aos agentesicipais envolvidos no Cadastro Unico”,
prestando-lhes informagdes pertinentes as suas\béncias (p. 37).

O TCU analisou também os efeitos do Cadastro Usitwe a gestdo dos programas
de transferéncia de renda, aos quais servia. ¥@uHse que nem todos os municipios tinham
acesso aos relatérios gerados a partir do Cadastree geralmente esses relatérios eram
bastante simplificados, ndo contribuindo para cemgamento do programa. Esse fato é

atribuido ao tipo dsoftwareadotado inicialmente, restrito a tarefa de insedgidados:

Um dos relatérios oferecidos, por exemplo, inforsenente os quantitativos de
domicilios rurais e urbanos digitados e de pesszms e sem documentacdo
cadastradas, por faixa etaria. Tais relatérios cdatém, portanto, informacdes
relevantes para a gestao dos programas (TCU, p0a9).

Por fim, identificou-se também lentiddo no processato dos dados pela CEF, o que
fora atribuido pelo TCU ao compartilhamento dos mes recursos de computagcédo entre o
Cadastro Unico e outras bases pesadas, como FBTSBRASEP. Além disso, constatou-se a
ocorréncia de perda de dados, por falhas nos t@iptisautilizados pela Caixa, gerando

listagens cujo quantitativo de registros era ioferdo efetivamente encaminhado pelos
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municipios. Contudo, admite-se que o Cadastro pvema@alguma melhoria no processo de

identificacdo e na localizacao do publico visadoc40-41).

Observa-se que os problemas identificados ness@ofiaddo Tribunal de Contas
confirmam as queixas e denuncias debatidas no C&A®neados de julho daquele mesmo
ano (2002), como se viu anteriormente. Em contsodipode-se verificar que a criacdo do
Cadastro Unico, embora indique a adocdo de madioralidade na operacionalizacdo dos
programas sociais, converteu-se em um problemais paaa a maioria dos municipios.
Implantar e operar esse cadastro demandava cordrgogne recursos que nao estavam
disponiveis no ambito local e dos quais o govegteifal se eximiu. Os municipios foram
obrigados a realizar o novo cadastramento e, asglaptar-se as novas ferramentas sem a
devida orientacdo de como fazé-lo, inclusive semctaro quem deveria promover tal
orientacdo, ja que a coordenacdo dos programadigparsa. Essa obrigatoriedade fez-se
ainda mais pesada pela tentativa de aceleracaadistcamento, incorrendo fatalmente no

acumulo de erros e inconsisténcias nos dados gerado

As recomendac0tes do Tribunal de Contas da Uni&asfaipartir dessa auditoria, para
criacao de canais de comunicacdo com 0s municigpasy financeiro e técnico, correcédo das
falhas nos aplicativos, criacdo de uma dinamicatdalizacdo e manutencdo do cadastro e
checagem de consisténcia dos dados, corroboramiagndédtico realizado no periodo de
transicédo entre governos, ao final de 2002. Neste @Brasil realizou elei¢cdes presidenciais,
as quais se polarizaram entre o PSDB (Partido d#alSDemocracia Brasileira), entdo a
frente do Governo, e o PT (Partido dos Trabalha)pngrincipal partido de oposicao.
Naquele ano o pais inaugurou uma pratica politibosaistrativa que se pode julgar capaz de
minimizar o efeito de descontinuidade sobre assadeegoverno quando da substituicdo do
mesmo: a Medida Proviséria n® 76, de 25 de outdbruele ano (2002), criou 0 mecanismo
de instituicdo de uma “equipe de transi¢cao”, pelodidato eleito a Presidéncia da Republica,
vedada a sua realizacdo em caso de re-eleicaoefsgee tinha por objetivo “inteirar-se do
funcionamento dos o6rgdos e entidades que compdédmanistracdo Publica federal e
preparar 0s atos de iniciativa do novo Presiderde Republica, a serem editados
imediatamente ap0s a posse” (Art. 2°). Em contsodia equipe goza da prerrogativa de ter
“acesso as informacdes relativas as contas puphcasprogramas e aos projetos do Governo

Federal” (Art. 2°, § 1°). Com o fim de efetivar @&ssquipe, foram criados 50 cargos de
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comissdo temporarids a serem ocupados desde o “segundo dia Gtil agégado turno que
decidir as eleicbes presidenciais” e vagos no maxiaté dez dias contados da posse do
candidato eleito” (Art. 4°, § 1°).

A Exposicao de Motivos que justifica a MP n°® 76MEN° 346/2002) data de 02 de
outubro de 2002, poucos dias antes, portanto, dori® das eleicdes, que ocorreria no dia
seis. Nela, afirma-se que a motivacdo desse Atorestrealizacdo de uma “transicao ética,
transparente e democratica” (cf. BRASIL-MPOG, 20@M. n° 346), fazendo ainda
referéncia ao Decreto n° 4.199, de 16 de abril02 2que institunormas para fornecimento
de informacgdes sobre o governo a partidos politicodigacées e candidatos a Presidéncia
até o final das eleicdbexomo primeira medida em favor da constituicdoseegsrocesso
formal de transicao.

O PT saiu vencedor nas elei¢cdes e, assim, o preésiaédeito, Luiz Inacio Lula da
Silva, constituiu a sua equipe de transicdo. A amigaio dessa equipe foi anunciada aos 12
de novembro de 2002 e teve definida como teto pardrega dos relatérios de avaliagdo que
deveria elaborar a data de 24 de dezembro (cf. @QANDRADE, 2003, p. 18). Essa
equipe elaborou um complexo diagndéstico sobreuaddio em que se encontrava 0 governo,
tendo a &rea social merecido parte das criticas significativad”. Segundo Silva, Yazbek e
Giovanni (2008), € a partir desse relatorio queaee o debate sobre a unificacdo dos
programas federais de transferéncia de renda neilBjastificado por uma série de

problemas apontados na condugao desses progranmteszados a seguir:

« Constatou-se a existéncia de concorréncia enfpeoggamas em vigor, concernente aos
seus objetivos e publico-alvo, e isso redunda emcaroéncia entre os 0rgaos gestores
desses programas, e também em diferenciacdo amaato dispensado a uma mesma

populacad’

** Cargos Especiais de Transi¢do Governamental-CET®IP n° 76/2002, Art. 4°).

> Embora citado por diversas fontes, este Relatddim esta acessivel. O que ora exponho a seu resépieit
extraido de materiais produzidos a partir de setec¢olo, publicados ou disponibilizadosinrnet

% Decerto pode-se tomar como exemplo desse fatomgparacdo entre o PETI, de responsabilidade da
Assisténcia, e 0 Bolsa Escola, gerido pela Educgmdmramas, como se viu anteriormente, destinados
mesmo publico, mas excludentes entre si e cujosresltransferidos aos beneficiarios eram bastante
diferenciados.
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» Verificou-se que ndo havia uma coordena¢ao gekaksos programas, ou mesmo um
planejamento gerencial, gerando prejuizos na sydementacdo e, sobretudo, nos

resultados alcancadds

* A falta de estratégia de autonomizacdo para adlig@ndgressas dos programas foi
outro problema apontado, indicando-se que cadargragfindava em si mesmo, sem

vinculagéo a politicas efetivamente emancipatorias;

* O mesmo diagndstico reconheceu a importante inoveg@resentada pela adocdo de
politicas de transferéncia de renda néo contribgtimas apontou os limites dados por
sua gestdo, pautada num modelo tradicional de ®&atagao, setorializacéo,

desarticulacdo e superposicao;

» Verificou-se também que a implementacdo dos proggase dava geralmente por
quadros de servidores ndo vinculados aos setorsgongaveis, impedindo a

profissionalizacéo do pessoal efetivo, condi¢cda pacontinuacao das acoes;

* Havia problemas nas relagbes com 0s municipioscetnantes a exigéncia de
contrapartida, ndo considerando o porte e as cdeslige cada municipio. No caso do
PETI isso se expressa no cofinanciamento da botkajernada ampliada e, de forma

geral, na realizacdo do cadastramento de benédgjar

* As metas subestimadas para a insercdo de beneBci@os programas eram
condicionadas a baixa alocacao de recursos do @rgamComo se viu no Relatério de
Auditoria, o TCU, chegando a conclusdo semelhargepmendou a corre¢cao nas
estimativas de familias pobres, ante a insufic&@dei formularios cadastrais em relacéo

a demanda existente;

» Ainda como consequéncia do baixo valor orcamentéwicapontado o valor irrisério
dos beneficios concedidos, ndo gerando modificsigguificativa nas condicdes de vida

das familias beneficiarias;

« Por fim, foram apontados problemas com o Cadastiod)que, alias, fora dito como
sendo o “ponto de estrangulamento” para a impleagéont dos programas: “programa

[softward desenhado para municipios de pequeno porte (cerca0d familias); o

°" Essa observacao coincide tanto com as queixaseajaglas no debate do CNAS, em julho de 2002, guant
com os resultados expostos no Relatério de Auditdoi TCU, referentes aquele mesmo ano, quandodaata
solicitacdes dos municipios para realizar alteracie cadastro dos beneficiarios, que eram dessBnada
diferentes 6rgaos.
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programa rejeita importacdo de dados cadastraisuttas fontes; centralizacdo dos
dados na CEF; formulério complexo, preenchido equeeo espaco de tempo e sem a
devida capacitacdo do pessoal; o programa néoempaesndédulo de manutencdo e
atualizagdo” (SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 2008, p. 13233).

O quadro descrito confirma um diagndstico ja tracacteriormente e demonstra que,
durante o ano de 2002, ndo se avancou na corresgarablemas gerados na implementacao
dos programas de transferéncia de renda, espeoi@me que diz respeito a identificacdo do
publico-alvo desses programas. Tanto assim quecasnendacdes apresentadas pela equipe
de transicdo para superacao dos problemas — esggando os autores aqui referidos,
servirdo de base a futura unificacdo dos programagquestdo —, em grande parte referem-se
direta ou indiretamente ao Cadastro Unico.

Apontou-se para a necessidade de “consolidacabdag@o” do Cadastro, atraves da
reformulacdo do instrumento de coleta, em favorude melhor “planejamento local e
nacional”. De outro lado, sugeriu-se a revisdo dpep designado a Caixa Econdmica, de
“agente operador e pagador”. Sugeriu-se ainda iaicib de um corte de renda comum a
todos os programas na selecéo de seus beneficideimscomo a atualizacdo das estimativas
acerca dessa populacdo. Destaque-se ainda a @élipata o retorno da “base de dados
enviada pelo cadastramento Unico” aos municipi@s,nmibdo a servir efetivamente ao
planejamento local (cf. SILVA; YAZBEK; GIOVANNI, 208, p. 133).

No encadeamento das acdes de unifical@ cadastros e da ado¢cdo de um Unico
cartdo, ja vigentes, aponta-se para a necessiagndetidulacdo entre os diversos programas
sociais e indicam-se alternativas de aproximacée @s coordenacdes dos mesnibsl(, p.
133-134). Parte dessas proposicdes se materiadizdMedida Provisoria n°® 103/2003, a
primeira emitida pelo novgoverno e que promove uma reforma administratnaijtuindo ai
o Ministério da Assisténcia e Promocédo Social, swirsdo a antiga SEAS, e em cujo
conjunto de atribuicdes incluiu-se a “articulac@oprdenacéo e avaliacdo dos programas
sociais do governo federal” (Art. 27, inciso lliria d), mas essa ainda ndo sera uma medida
capaz de romper com a concorréncia interministgseElbs programas sociais e pelos
cadastros correspondentes, principalmente porqu@mio governo adotara outras medidas

que se mostrardo contraditérias ao discurso coragamentacao.



134

83 Dilemas do novo governo na implementacdo de prograam sociais a partir das

informacgdes do Cadastro Unico

O discurso do periodo de transi¢do, de uma formnal,georrobora o Programa de
Governo do presidente eleito (Luiz Inacio Lula dwe, apresentado em 2002. No tdpico
desse programa dedicado a “incluséo social”, afieys® a necessidade de tomar as politicas
sociais como “eixo do desenvolvimento”, rompendomcms vieses assistencialista,
fragmentario e clientelista, sob 0s quais essdtigas historicamente teriam se desenvolvido.
Salientou-se o alcance limitado que tinha a protegdcial brasileira, por seu carater
contributivo e voltado, portanto, apenas aos engoeg formais. Assim, definiu-se como
prioridade do pretendido governo realizar acoetadak ao emprego, a distribuicdo de renda,
a questédo tributaria e a programas de renda miromo estratégia de inclusdo, e sob a
premissa de que a pobreza no Brasil ndo tem caedidual, anunciou-se ali a perspectiva de
superar a fragmentacéo e a focalizacdo dos prograowais, através da implementacao de

politicas integradas e de caréter universal (cEH® ON LINE Governo Lula200252,

Apéds tomar posse, a principal medida adotada palo igoverno para efetivar suas
propostas na éarea social foi a criacdo do progr&orae Zerp um projeto petista em
discussdo desde o ano 280 tendo como prioridade erradicar a fome no paiEofe Zero
estruturou-se em quatro eixos fundamentais, doadeguenciariam programas e acoes para
0 seu cumprimento: 1) Acesso a alimentos, incluimglprogramas de transferéncia de renda,
dentre outros; 2) Fortalecimento da agriculturailiam com acdes voltadas a geracdo de
renda e a producdo no campo; 3) Geracdo de Readajrrentivo a economia solidaria e
qualificacéo profissional e; 4) Articulacdo, mob@lcdo e controle social, visando parcerias

entre sociedade e Estado, para alcancar os olgetovprograma (cf. BRASIL-Fome Ze??))

Voltado especialmente a populacadbdéxa renda a execucdo do programa dependia
de informacbes especificas sobre essa populac§og,oem tese, 0 remetia diretamente a
utilizacdo do Cadastro Unico. Mas esse era a mdsase de dados, ou seja, 0 mesmo
cadastro sobre o qual ja se tinham feito conturdetriticas, o que colocaria 0 novo governo
ante um dilema: usar as informacdes que j& se dab@nsistentes, sob o risco de
comprometer a sua politica, ou construir um nowtasto e ignorar, por outro lado, todo o

investimento que ja se havia feito para construiase de dados existente, que em valores

%8 http://www1.folha.uol.com.br/folha/especial/200@vgrnolula/presidente.shtml
%9 Cf. http://www.fomezero.gov.br/download/livro_petp%20fome.pdf

60 http://www.fomezero.gov.br/
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monetarios, segundo noticias da época, girava eno tde 100 milhdes de reais (cf.
BRAGON-FolhaOnLine 2003§*. No inicio de 2003 o Cadastro reunia cerca devillddes

de familias, o que representava aproximadamente &@0populacédo pobre, estimada, entéo,
em 9,3 milhdes (de familias)b{d.). As criticas ndo se remetiam, porém, apenas ao
contingente de familias cadastradas, mas sobretgdalidade dos dados armazenados, a sua

capacidade efetiva de identificar quem eram osagkidos pobres do Brasil.

A primeira acdo décome Zerdimitou-se a uma experiéncia piloto, de implantagéa
Programa Nacional de Acesso a Alimentacé@o Cartdo Alimentacdo —PCA em dois
municipios do Piaui: Guaribas e Acaud, beneficidsd pessoas em cada um deles. Este era
um programa de transferéncia de renda que, a sangaltde outros j& existentes — como o
Bolsa Alimentacdo —, destinou-se fasnilias pobresaquelas com rendaer captade até
meio salario minimo (cf. BRASIL, 2003, Decreto n87#b, Art. 4°). Inicialmente a opcéo do
Governo era atender preferencialmente pessoasigda ado tivessem acesso a qualquer
beneficio federal, 0 que aumentava a resisténcitlizacdo do Cadastro Unico. Mas essa
opcao gerava outro problema, o da logistica demagt de beneficios que, no caso dos
demais programas, a Caixa Econdmica Federal (C&RJigpunha (cf. FUTEMA-Folha
OnLine 2003§>. Ao fim, parte dos selecionados nas cidades piaa&@constava mesmo dos
registros do Cadastro Unico, mas cerca de metadeclaida por um novo cadastramento,
sob a responsabilidade de um “comité gestor localisiderando que muitas familias cujo
perfil atendia aos critérios do novo programa estafora do cadastro principal (cf.
SALOMON-Folha OnLine 2003f*. Quando o governo regulamentou o PCA (BRASIL,
2003, Decreto n° 4.675), definiu o Cadastro Uniome mecanismo de selecdo dos seus
beneficiarios (Art. 5°, §1° Art. 10, §Unico, ingidV), mas consolidou a autoridade do
“Comité Gestor Local” (CGL) (Art. 99, representand instancia de controle social do
programa, composta por representantes do goverda sociedade civil, com o fim de

confirmar a listagem contendo a identificacéo dasilias selecionadas.

O comité era uma estrutura nova, mas ja fora ciadacerto acumulo de atribui¢des.
Embora instituido pelo municipio e monitorado pstegele teve sua autoridade designada

pelo Ministério responsavel pelo programa (MinistéExtraordinario de Seguranca

%1 http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96ud&3.shtml

%20 PCA foi criado pela Medida Proviséria n° 108 2dede fevereiro de 2003. Quando da sua conversdcee
(n° 10.689), em 13 de junho de 2003, o programsopaa ser chamado de PNAA.

®3 http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96ud%0.shtml

% http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96udS6.shtml
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Alimentar e Combate & Fome — MESA). E assim queefinigdo das familias a serem

cadastradas sai, em tese, da indicagdo direta miaiattacdo municipal para o crivo do

Comité. E é em vista disso que a ampliacdo do pnogrexigira dos municipios conveniados
a criacdo desses comités (BRASIL, 2003, Decretd.@P5, Art. 10), recurso supostamente
capaz de impedir o uso eleitoreiro do cadastrameltogue se acusou o Cadastro Unico
noutrora (cf. Folh®nLine 20035°. Porém, a despeito das criticas apresentadascinica,

€ mesmo com 0 novo mecanismo de controle, o cadasitto para o Cartdo Alimentacéo
parece ter seguido caminho semelhante, pois teddaesalizado num curto espaco de tempo,
seus procedimentos apresentaram problemas, ideadt quando do pagamento dos
beneficios. A exemplo disso, a época noticiou-se em Acaud algumas familias, cujos
registros foram homologados pelo comité gestoranforsubstituidas por outras sem o
conhecimento do comité (cf. KORMANN-Foli@nLine 2003§° fato que punha em dlvida

a pertinéncia das novas estruturas criadas.

Essas e outras questbes vao nutrir o debate ndcandiassisténcia durante o ano
2003. A exemplo disso, em meados de abril, numadewconjunta do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) com os Conselhos Estad{(@EASS’, retomou-se a discusséo
sobre os programas sociais do Governo Federahregrama Fome Zero ocupou um topico
especifico do debate. A representante do Ministéximaordinario de Seguranca Alimentar
(MESA), Sra. Maya Takagi, convidada para explamdores o programa, considerou como
aspecto fundamental do Fome Zero o fato de elestitoin-se em “um programa de todo o
governo”, nas trés esferas federativas, e com tcipacao da sociedade civil (BRASIL-
MAPS-CNAS, 2003-a, p. 39). Um programa que intagra proposta para “implantar uma
politica de seguranca alimentar e nutricional peeng” (p. 40). O controle social seria uma
de suas caracteristicas mais marcantes, principgmeor propiciar a participacdo dos
proprios beneficiarios, evitando favorecimentoseindos, como os verificados em outros
casos: “deve haver maior controle social nos ooéde selecdo das familias beneficiarias,
pois, muitas vezes, acaba havendo discriminagéiticagle vemos iSso ocorrer em muitos
municipios” (p. 41). O aspecto principal desse matestaria, entdo, na observacdo dos
critérios utilizados para definmuem eram os pobreguem deveria ser contemplado pelo

cadastramento e, consequentemente, pelos beneftcm®grama.

% http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96 27 .shtml
% http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u#g0.shtml
87 A reunido conjunta deu-se no interior da 1012iéeuardinaria do CNAS, entre 15 e 16 de abril d@320
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A expositora considerou também que o pais ndo wigpunaquele contexto de
politicas de acesso a alimentacdo, as quais tesidm “substituidas por politicas de
transferéncia direta de renda” (p. 44) no inicio década, medida que teria trazido o
importante componente de impedir o uso politicaciies publicas, como a doacéo de cestas
basicas, mas reconhece que simultaneamente tiada clificuldades para a inclusédo de parte
do publico-alvo, devido a exigéncia de documentag@ib para inser¢cdo dos individuos no
sistema cadastral. Dessa forma, o Cartdo Alimeot@e&A) (primeira acdo do programa
Fome Zero), deveria voltar a sua atencdo para msseco, criando condi¢cdes para a sua
inclusdo. E o Comité Gestor deveria ter como aigdm primeira, nesse sentido, “validar a

lista dos beneficiados” (Ibid.) para o novo progaam

Nos programas de transferéncia de renda h&d um gulperavel, até entéo fora da
nossa rede de producédo socst)( Refiro-me as familias sem documentacéo basica
e que, por isso, ndo podem entrar no sistema dasBadJnico. Exatamente aqueles
qgue nao tém sequer registro civil sdo os mais @afuda sociedade. Com a ajuda
da sociedade civil local, esse programa esta wltachbém para promover uma
grande campanha de registro de nascimento (BRASARSICNAS, 2003-a, p. 44
[Maya Takagi]).

Esse dado aponta para uma fragilidade importanteadiastro Unico, a barreira legal
para alcancar as familias que estavam na ultimeaeda condicao civil ou mesmo fora dessa
condicdo, uma vez que nao existiam formalmente. éspunha o fato de que os programas
sociais ndo estavam chegando aos consideradogaafetite mais pobres e demonstrava a
insuficiéncia do Cadastro para identificar essaufag@o. Por outro lado, a vigilancia do
Comité Gestor deveria pér em evidéncia esse prabkesuscitar do Poder Publico medidas
para a sua resolugcdo. Em suma, o controle exepalinComité dar-se-ia majoritariamente
sobre a eficacia do Cadastro Unico, como instrumdggitimo para confirmar ou ndo o

enquadramento das familias cadastradas na cordkgdobreza.

Mas as atribuicbes do CGL néo se limitavam a igecgque 0 mesmo Comité deveria
também fazer o acompanhamento do programa, mandadasenvolvimento das familias e
avaliar a aplicacdo do beneficio exclusivamente atimentacéo (cf. p. 48) Com tais
atribuicdes, coincidentes com as de outras instnde controle social, a exemplo dos
conselhos municipais de assisténcia social, osetiogisos da assisténcia puseram em questao
a pertinéncia dessa nova instituicdo que, tendéateraconsultivo, acumulava fungbes de

conselhos deliberativos preexistentes (cf. p. 49488 avaliacdo do Ministério Extraordinario

% O PCA foi um programa essencialmente polémicogqumimpds a exigéncia de comprovacdo de gasto do
beneficio exclusivamente com alimentacdo (cf. FUPERblha OnLine http://wwwl.folha
.uol.com.br/folha/brasil/ult96u45038.shtml), guatdainda a possibilidade de sua transferéncia ienermtios e

ndo em dinheiro (BRASIL, 2003, Decreto n° 4.675, 2%).
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de Seguranca Alimentar e Combate a Fome - MESAnpoo controle anterior ndo se dava
efetivamente, pois ndo havia a participacdo doss rederessados e, consequentemente,
excluiam-se muitas familias que deveriam ser paitais. Esse fato teria sido verificado, por

exemplo, na implantacdo do PCA em Guaribas e A@Rlla

A proposta é mesmo a de que a sociedade validgaado Cadastro Unico. Por
exemplo, das mil familias beneficiadas inicialmenterificou-se que quinhentas
ndo estavam no cadastro, ndo recebiam nenhum pragreéio estavam na rede de
protecdo social do governo, mas eram extremamestiee®, com uma rendaer
captade 10 a 20 reais, segundo informacdes do Comit#oGedas pessoas que
estdo no municipio. Colocéa-los no papel de atamefuhdamental. Deu uma nova
cara ao programa, pois as pessoas falaram que geempre determinava era o
prefeito. N&o existia uma participacdo da sociedade liderancas sociais nao
assumiam esse papel consultivo. Isso foi feito pelaeira vez (BRASIL-MAPS-
CNAS, 2003-a, p. 54 [Maya Takagi]).

O Comité Gestor teria, entdo, também um carateibatatlivo e ndo estaria
efetivamente em conflito de atribuicbes com os dentanselhos, porque fora criado

fundamentalmente em fun¢&o do novo programa.

O Comité Gestor do Cartdo [Alimentacéo] é delibeoaporque valida a lista de
familias. Ele avalia, vé se ha familias duplicadasiilias sem documentacéo, se é
preciso pedir documentacéo, cadastrar familia,gsela familia ndo é pobre, se é
amiga do prefeito, enfim, esse tipo de coisa. bdgitivo, mas é um Comité gestor
de carater executivo, um parceiro do programa (BRAFAPS-CNAS, 2003-a, p.
55 [Maya Takagi]).

8.4Centra|idade de um cadastro dos pobres para alcanga efetividade na transferéncia
de renda focalizada
As medidas adotadas pelo Governo a partir do P@Agram suficientes para eximi-

lo de criticas, fosse no ambito restrito do Corselle Assisténcia, fosse nas noticias
veiculadas pela imprensa, de acesso livre ao milc contrério, o caminho escolhido dava
vagas a interpretacdo de que a superacao da freagéeranteriormente proposta ndo estava
sendo posta em pratica, pois, em ultima instarwiaram-se novos ministérios (MAPS,
MESA), um novo programa (PCA) e uma nova instamigacontrole social (CGL). Para
reverter essa situacdo, o Governo precisava e buscque se chamou na imprensa de
“guinada socidl que deveria se operar a partir da unificagdoptogramas de transferéncia
de renda em vigor. Essa estratégia criaria um (miggrama, com coordenacao centralizada

e sem a imposicdo da forma como gastar o dinheirocbeheficio, além de exigir o
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cumprimento de condicionalidades em saude e edoq@aSALOMON; ATHIAS-Folha
OnLine 2003%°.

O ponto de partida para esgainadaparece estar num documento elaborado pelo
Ministério da Fazenda: “Politica Econdmica e Refasnistruturais”, publicizado em 10 de
abril de 2003. Um dos temas ali discutidos remet@&spoliticas sociais e reducdo das
desigualdadesO documento afirma que falta efetividade nas ipaBt sociais no Brasil, no
sentido de que ndo se verifica a sua “capacidadé&ratsformar o quadro de pobreza”
instalado (p. 49). A orientacdo € para que sejaorras “graves distor¢cdes” existentes tanto
na “estrutura tributaria” quanto na “focalizacaoha “eficacia dos programas sociais”, uma
vez que 0s gastos publicos seriam vultosos, magenalos e dirigidos em parte aos “néo-
pobres” (p. 14).

Sob essa perspectiva, entendia-se que a formasttéuir os recursos disponiveis
alimentava as desigualdades, redundando em “pedeal¢” do “grau de focalizacéo”,
decorrente de trés falhas especificaslesenho dos programas socjaigie permite acesso
dos ndo-pobres os critérios para a distribuicdo regional dosursgs; e a “dificuldade de
identificacdo local da populacéo pobre” (p. 51)mptementa esse quadro a auséncia de um
“sistema de avaliacdo” sobre as politicas e progsasociais no pais: “é necessario um
esfor¢co permanente de avaliagédo, o qual permiasua vez, a concentracdo de recursos em
um espectro menor de programaem maior efetividade’llfid., grifo nosso). Ha entdo que
se “direcionar esforgos para a sistematizacaofdemacdes e o aperfeicoamento de sistemas

de avaliacao” (p. 52) para o enfrentamento da pebeedas desigualdades no pais.

Os aspectos principais constantes desse documeatecam ja no discurso da
Ministra de Assisténcia e Promocao Social, Benet#it8ilva — “A politica e a organizacéo da
Assisténcia Social” —, na 1012 reunido ordinariaQiAS, no dia 16 de abril de 20083
sugerindo uma forte identificacdo das premissasadde por aquele Ministério (MAPS) e as

diretrizes da politica econémica do pais.

Como todos sabem, nds encontramos ac¢des fragmentadarea da assisténcia
social, com as quais ndo tinhamos condi¢do sequfircdlizar nosso publico-alvo,
que sabiamos ser formado pelas pessoas que esio db linha de pobreza e
pelos segmentos excluidos da sociedade. Por caneegera preciso formular e
implementar um sistema de avaliagdo da politica epnmntramos e também da
politica social do nosso governo (BRASIL-MAPS-CNAB03-a, p. 194-195 [Min.
Benedita da Silva]).

% http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96 U896 . shtml
O A mesma reunido realizada em conjunto com os Qlmrs&staduais de Assisténcia Social (CEAS).
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Nesses termos, a Ministra identificava como atgéoido MAPS a articulacédo e a
avaliagdo de todas as agbes sociais do Governintuitco de formular uma politica de
Assisténcia Social para o pais. A proposta do Méris, nesse sentido, era a de “desenvolver
um Plano de Atendimento Integral a Familia” (p.)186mo forma de identificar e focalizar o
publico da Assisténcia. Na esteira desse plandenmtia-se elaborar um “relatério de
condi¢cbes de vida”, pautado numa perspectiva ctagmpessoas que queremos alcancar sdo
aquelas cujas condi¢Bes de vida identificamos coriseravel” (p. 196). A partir disso, o
Governo seguiria na elaboracédo de um “Atlas Sac@ll' seja, em conjunto, dada a natureza
prévia focalizada da atencao publica, o que seépiiee para a formulacdo de uma politica de
assisténcia social, da qual se julga o pais carecponto de partida seria a construcao de
informacgdes sobre o publico-alvo base de implengéiota eficacia dessa politica.

Dai, a “validacéo e implementacéo do Cadastro Ursissume centralidade na gest&o
dos programas. Mas, a despeito do carater integnadose lhe atribuia, ndo se operava
efetivamente esse Cadastro: “cada Ministério tesewo cadastro. Eles ndo se falam; ndo ha
entre eles cruzamento de informacdésid(). Em outras palavras, o Cadastro, emhdmaco,
era utilizado de forma particular por cada Ministelobedecendo a critérios especificos
segundo os objetivos de cada programa. Uma veelguge constituia na base de informacgdes
sobre a qual definia-se a concessao dos beneftgsprogramas de transferéncia de renda,
as pessoas que nao estivessem ali inclusas estartamaticamente excluidas dos beneficios
desses programas. Assim, ao tempo em que alguelsiaat beneficios sobrepostos, outros

sequer o recebiam.

Por isso, nés nos deparamos com um atendiment;m@ugoderiamos de forma
nenhuma medir, jA que o cadastro ndo esta ao aladmcodos, regionalmente
falando. N6s nos deparamos com uma familia pobrdado de outra familia
igualmente pobre e observamos que uma delas redmhiaficios de varios
ministérios e a outra, ao lado, nas mesmas corglic@® era atingida por nenhuma
acdo voltada para as suas demandas (BRASIL-MAPSS;NA03-a, p. 196-197
[Min. Benedita da Silva]).

Seria tarefa imprescindivel do Governo, entdo,ificagdo de todos os cadastros, pois
isso era condicao para identificar a populacaog@miseravel do pais, e deveria se dar a
partir do cadastro do Ministério da Assisténcianffado especificamente pelo publico da
assisténcia), reconhecendo-se, porém, as dificesdadserem enfrentadas nesse processo,
decorrentes da necessidade de intrusdo em outrastéfios (cf. p. 197). Em par com essa
tarefa, pretendia-se “elaborar a proposta de umgranoa unificado de transferéncia de renda
condicionada” Ipid.), igualmente para solver problemas herdados d&gemnterior, e

reconhecidamente mantidos no governo atual: “exisia falta de eficacia no nosso trabalho”



141

(p. 199-200), afirmava a Ministra, como que passdeando o diagnéstico do Ministério da
Fazenda, onde se considerava que para se alcaefgivadadedas politicas sociais haveria
que se conjugaeficiéncia eficaciae focalizacdo No que tange a unificagdo dos programas,
porém, a discussdo pareceu estar ainda em est&jimipar, sem uma definicdo clara dos

contornos que teria o programa unificado, situagéose manteria ainda por alguns meses.

Essa unificacdo dos programas prometia ser umaa&ficaz para a superagdo dos
problemas decorrentes da estrutura existente éacigyde varios programas de transferéncia
de renda, e um desses problemas estava no gastoaperacio dessa estrutura demandava.
Segundo o jornal Folha de Sao Paulo (02 jun. 2@Q8ante o ano 2002, a Caixa Econdémica
Federal teria faturado R$ 183,2 milhdes de reaipreatacdo desses servi¢os, dos quais R$
104 milhdes referentes apenas ao Cadastro Uni€utro problema estava no registro
irregular de pessoas fora do perfil dos progranmeplema esse do qual o Cartdo
Alimentacdo se contaminou ao lancar médo do mesmasda. A exemplo disso, na data em
gue se contavam cem dias da implantacdo do PCAacsum expansao a outros estados (para
além do Piaui), publicaram-se noticias indicandmdes em municipios cearenses, onde
secretarios municipais e vereadores estariam redebéendevidamente o beneficio (cf.
FERNANDES-FolhaDOnLine 2003)2

Portanto, no conjunto, sdo os problemas referénée®cucdo e validade dos dados do
Cadastro Unico que aparecem na superficie da d&ousobre a unificacdo dos programas
sociais. Mas o pano de fundo para o Ministério dssigténcia, bem como para 0s
conselheiros do CNAS, parece ter sido a coordendgdacdes do Governo na area social,
aspecto tido como fundamental no processo de éortaénto de uma politica de Assisténcia.
Embasando-se nas diretrizes de organizacdo dat@&sse Social descritas na LOAS (Lei
8.742/2003), que prevé um comando Unico para asagriais (Art. 5°, 1), supunha-se que 0
Ministério da Assisténcia Social — MAS (antigo MAPJeveria coordenar a politica social
do novo Governo, debate alentado principalmente fagéb de 0 CNAS nao estar participando

da formulacdo ou tomadas de decisdo sobre ascpsl#&ociais.

Entre os dias 10 e 11 de junho (2003), na 1033&euwo Conselho, esse foi um dos
temas postos em pauta. A discussao viera em r@ag&olgacdo, na imprensa, da criacao de

um “setor social” na Casa Civil, o qual coordenarsaprogramas de transferéncia de renda

" http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96 UEBO.shtml
2 http://www1.folha.uol.com.br/folha/educacao/ultB22980.shtml
3 A denominacado do Ministério foi alterada pela h®iL0.683, de 28 de maio de 2003 (Art. 25, inciso |
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apos a unificacdo, fato insuflador de uma disputa ge desenhava desde o inicio do

Governo.

A Comissao de Politica [do CNAS] prop6e que sej@wagmlo neste Plenario uma
manifestacdo a favor da manutencdo de programdsadsferéncia de renda na
Politica de Assisténcia Social e que eles sejammdemados pelo Ministério de
Assisténcia Social (BRASIL-MAS-CNAS, 2003-b, p. 23)

Essa discussdo se deu em conjunto com outra, mjue fito semelhante, a do PPA
(Plano Plurianual), reivindicando-se a integracaoCiNAS no processo de sua formulacéo.
As comissdes internas do Conselho buscavam enire sonsenso quanto a forma de tratar a
questao, e decidiu-se pela discussédo em plenapartia da explanacdo de um representante
do MAS sobre o Plano.

Essa explanacao ocorreu na reunido seguinte do GBR& os dias 15 e 17 de julho
de 2003). Foi exposto que as ac¢les sociais do Gmvap PPA, estavam distribuidas em
distintos programas setoriais, mecanismo pelo sgi@punha que determinados Ministérios
desenvolvessem acdes vinculadas a programas des.outtas isso ndo implicaria
necessariamente numa acao integrada desses difeiMdirtistérios, pois o PPA propunha a
manutencéo da especificidade de cada programataisa nocdo de uma rede de protecao,
visando garantir maior visibilidade as acfes radls em cada area especificamente, como
idoso, crianca etc. (cf. BRASIL-MAS-CNAS, 2003-c,3Y9). Nesse ponto faz-se a ressalva
de que a proposta de unificagdo dos programasadsféréncia de renda ainda ndo estava
concluida e, em razdo disso, ndo constava no PPAsdeténcia, o que justificaria a

manutencao de acdes fragmentadas.

Aquela altura, predominava ainda a ddvida quantdrg@o que seria responséavel pelo
programa unificado, mas, uma vez que o MAS coongengrocesso junto com a Casa Civil,
a expectativa era de que ficasse mesmo na aressiEténcia.

Como ainda néo temos certeza de que ficara nesisténio, elencamos diferentes
acOes que envolvem transferéncia de renda, salgmdigso podera ser modificado.
Estamos coordenando esse trabalho com muito isteresm muito carinho porque
€ importante esse passo de ndo haver a pulveritesda transferéncia de renda. A
transicdo desse modelo fragmentado para um modefcado ndo é simples -
parece simples, mas ndo é (BRASIL-MAS-CNAS, 200B-c280-281 [Valéria de
Moraes]).

A expositora ressaltou também que ainda ndo harigerdefinido para a acdo que a
constituiria, constando j& no PPA como “benefi@arehda basica assistencial” (p. 283). Em
par com isso, o0 “cadastro unificado” é langcado P& R0 MAS vinculado ao programa de

gestdo das politicas de assisténcia, alterandop@gicdo inicial de vincula-lo ao programa de
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avaliacdo (cf. p. 287). Esse € um programesiad que se repete na estrutura de cada
Ministério, onde se colocam, segundo a exposittrdas as questdes relativas a manutencao
do 6rgdo e suas atividades-meio” (p. 287). Assimdsge o cadastro que ai aparece

corresponde especificamente ao cadastro da Assetémas é tratado como senduficada

No més de agosto (2003) a imprensa noticiava aémaia do programa unificado, ja
com alguns contornos e caracteristicas definidogrit@rio principal para a sele¢cdo das
familias beneficiarias seria o nivel de renda, bedéido inicialmente em R$ 50 regisr
captg o que o diferenciava bastante de todos os sdesemsores, que ao serem criados
tinham o valor de meio salario minimo ou equivaeobmo referéncia. Por outro lado, a
unificacdo deveria permitir o aumento do valor dmdficio, mas, em razédo de restricdes
orcamentarias, limitar-se-ia 0 nimero de benefmsarAssim, priorizou-se o segmento mais
pobre, o que significa dizer que se acentuou ol rdeefocalizacdo (cf. ATHIAS-Folha
OnLin@”®. Admitiram-se duas categorias de beneficiaridremamente-pobres pobres
correspondendo as familias com renger captade até R$ 50,00 e até R$ 100,00
respectivamente, o que aparentemente abria a piosglb de exclusdo ou destituicao das
familias ja beneficiarias, cuja rengar captaalcancava meio salario minimo, R$ 120 reais
em 2003 (cf. SALOMON-Folh®nLing ">,

Os aspectos gerais do programa unificado foraméamtiscutidos no CNAS. Entre
os dias 16 e 17 de setembro, na 1062 reunido dee®mn(2003-d), participou o Secretario-
Executivo do Ministério de Assisténcia Social (MARJicardo Henriques, com exposicéo
sobre o0 novo “programa de transferéncia de renda @andicionalidades”, no qual atuou
diretamente comoformulador (cf. BRASIL-MAS-CNAS, 2003-d, p. 217). Segundo
Henriques, esse programa dava sequéncia as disetritotadas para o conjunto das politicas
sociais do Governo Federal, classificadas em tréss:iea) planejamento e avaliagcéo; b)
participacdo e cidadania; e c) coordenacdo e egégr (cf. p. 194). O primeiro eixo
(planejamento e avaliacdo) compde-se de trés etdpasnvolvimento de um sistema de
informacdes e indicadores sociais — um “radar $oeia partir de dados do IBGE e do IPEA,;
desenvolvimento de um “atlas da politica socialdmclevantamento do conjunto dos
programas sociais implementados no pais, nas $fésae federativas, uma “cartografia da
acao publica na area social” (p. 195);per fim (ainda para o eixo de planejamento e

avaliacdo), haveria que se desenvolver um “sistdenavaliacdo da politica publica na area

" http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96uB28.shtml
'S http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96uB22.shtml
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social”, para averiguar “eficiéncia, eficacia, iroftg adequabilidade e sustentabilidade” dessa
politica (p. 196).

[...] € impossivel resgatar com sobriedade a polftamal e considera-la no mesmo
patamar de respeito que a politica econbmica setim@omos esses elementos
minimos que permitam desenhar com mais ciénciasentido pleno da palavra, a
politica social (BRASIL-MAS-CNAS, 2003-d, p. 196ifardo Henriques]).

Quanto ao segundo eixparticipacéo e cidadaniso Governo parte da no¢céo de que o
controle social pode garantir qualidade a politroplementada e maior eficdcia em seus
resultados, pelo que haveria que se viabilizar pa@tacdo de gestores locais sob essa
perspectiva. Acoordenacdo e integracafterceiro eixo) toca a questdo da dispersao e
sobreposicao de agles, da auséncia de um “sistammiaial’” para essas acdes, seja no ambito
da Unido, seja no que tange a interlocucédo enttrsiesferas (cf. p. 198). Em seu conjunto,
essas diretrizes foram apresentadas como uma te@spmscontexto conturbado em que se

desenvolviam as politicas sociais e aos usos idds\jue delas se faziam.

Na medida em que a politica é fragmentada, a mldgaPoder Publico com a
sociedade desvaloriza a possibilidade de interfiwintegrada e coesa da sociedade
civil, fragmenta a relacdo com unidades individuei&a um véu sobre a percepcao
do todo, gera um sistema absolutamente assimétdcdluxo de informacdes,
portanto, diante dessa nebulosidade, cria-se urs@ $dlida para implementarem
politicas de tradicdo assistencialista (BRASIL-MEBSAS, 2003-d, p. 199 [Ricardo
Henriques]).

Dessa forma, haveria que se ter uma acao no seatgideduzir a fragmentacao e a
setorizacdo das politicas, evitando a intrusadrderésses locais, politicos e imediatistas” na
sua operacédo, e quebrando a “paternidade setasapobres” (p. 199). Haveria que se ter
uma “politica de governo de transferéncia de rengi&’programa unico de transferéncia com
condicionalidades, pautado nos objetivos de redupibreza e propiciar “acesso aos direitos

sociais universais” (p. 200).

E impossivel coordenar politica social se as palitde transferéncia de renda forem
setorializadas, porque, a priori, ndo ha um insémbm minimo de transferéncia de
renda dentro de uma légica Unica e coordenadpSEm falar na Assisténcia, se
Salde e Educacdo tiverem, cada uma, um programdrateferéncia, sera
absolutamente impossivel, porque cada uma elegeuopsblico-alvo, os seus
segmentos de fragilidade, definindo endogenamenptmocrealizar a politica,
portanto ndo havera campo de interacdo real deesaldh educacdo (BRASIL-
MAS-CNAS, 2003-d, p. 199 [Ricardo Henriques]).

No cumprimento de seus objetivos, o programa, taiEn pelo “principio da
equidade”, deveria priorizar “0s mais pobres ea@obres”, de modo a corrigir a trajetéria
historica de exclusédo, e usar das condicionalidadeso mecanismo de acesso aos direitos
sociais. Adotar-se-ia, ainda, “um sistema Unic@agamento”, através de “um anico cartdo”,

base para se criar “um namero de identificacacabo@yualmente Unico, de carater nacional,
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integrando os numeros do PIS/PASEP, na construedanth identificacdo comum para o
sistema de seguridade social brasileiro. “Com udast#o e uma identificagdo bem feitos,
sera criada a base para haver uma ‘numeratagi@plfica, pela primeira vez, de seguridade

social neste pais” (p. 202).

Nesse sentido, o Cadastro Unico ganha de novoatidatite na busca da eficacia de
operacdo de programas sociais, constituindo-seinoigal instrumento de planejamento da

politica social no Brasil.

[...] havera um investimento sélido, agora ndo nw@imente como atribuicdo de
coordenacdo de varias atuagfes setoriais, mas wmmdade sé coordenando o
cadastro, sob o entendimento de que ndo € posgérehanecer na situagado
obscurantista de que o cadastro era um element@h#mente para o Governo. A
idéia é validar o cadastro antigo [...].

Mudaremos todo o sistema de capacitagdo dessetread@sto, criaremos um
controle de qualidade minimo, transformaremos esskstro num instrumento
sélido ndo s6 para o Programa de Transferéncieeddd mas para o planejamento
da politica social. Ao validar esse cadastro, elernara aos estados e municipios,
transformando-se em instrumento de planejamentsig da politica publica local
(BRASIL-MAS-CNAS, 2003-d, p. 202-203 [Ricardo Heques]).

A “unidade” de coordenacdo do novo programa e,emuentemente, do cadastro (ou
vice-versa) ndo sera a Assisténcia, como se esparas uma secretaria executiva vinculada
a Presidéncia da Republica, unificando “o sistemaealecdo, de pagamento, de cadastro e de
gestao” (p. 205), reafirmando a logica antisseégdnp e antifragmentacdo. Um “conselho
gestor interministerial”, em cuja composi¢cao estardbém o Ministério da Fazenda, definira

as diretrizes do programa, a serem implementadaseeretaria executiva.

No debate que se seguiu a exposicdo do Secretéemittvo do MAS, dentre as
guestdes colocadas pelos conselheiros da asséstdestaca-se o corte de renda — nao citado

ali, mas ja divulgado na imprensa — e os critétigfnidores do publico-alvo do programa:

[...] que critérios foram utilizados para a definigdesse conceito de pobreza e de
extrema pobreza? [...] esse mesmo critério poderaitilizado para a definicdo do

publico-alvo a ser atendido pelas entidades besrdfis da assisténcia social [?]
(BRASIL-MAS-CNAS, 2003-d, p. 211).

Os conselheiros cobraram atencéo ao papel dos ipiasicindicando que os mesmos
estavam colocados fora da esfera decisoria, aooteanp que teriam responsabilidades

delegadas na operacao do programa:

Foi muito comentada aqui a frase 'conversamos cemgavernadores'. Mas
governador ndo faz Cadastro Unico, ndo atende alagio, ndo é a porta do
governador que o pobre bate, mas a porta do mimiBRASIL-MAS-CNAS,
2003-d, p. 212).
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E em se tratando de Cadastro Unico outras ques®e®locam, e uma delas diz
respeito as suas limitacdes para alcancar a tatlida populacéo visada, especialmente por
conta dos critérios estabelecidos para o cadasttam® que esta posto, no conjunto, € que o
Cadastro Unico n&o era visto como um instrumentsistente para a implementacdo daquele

programa.

Sabemos de todos os problemas que o Cadastro Umifreu com a sua
implementagdo. Os municipios tiveram um numero zieildu de cadastros de
familias, porque foi determinado um limite de ing®0 no Cadastro Unico para
cada municipio, ndo existe ali um espelho de togatmeza municipal (BRASIL-
MAS-CNAS, 2003-d, p. 216).

O Secretario-Executivo do MAS, respondendo as Gasstolocadas, destacou a
importancia dos municipios no sistema de gestaoodo programa, no sentido de garantir a
participacéo e o controle social sobre o0 mesmo.o@e@®o Federal, nesse sentido, deixaria a
critério da administracéo local a decisdo quantorgéo que seria o interlocutor municipal do
programa. “Temos uma certa prudéncia para ndoe&op criar uma camisa-de-for¢ca que
inviabilize isso” (p. 219). Quanto a linha de pdaeafirmou que se iniciou por “romper a
indexacao ao salario minimo”, considerada por ela tatrocidade” conceitual e, na auséncia
de umalinha oficial — a qual estaria em processo de elaborag@io dados de pesquisas de
orcamentos familiares —, definiu-se um valor prorts com base nos programas ja em vigor,

de modo que permitisse a implantacdo do novo pnogyra

De outro lado, estaria sendo realizado um testeepgem trés estados do Nordeste
(Pernambuco, Alagoas e Paraiba), para o desenwitonde um “previsor da situagédo de
caréncia”, a partir de uma “cesta de 38 indicadprEsn variaveis presentes no cadastro, de

forma a superar o critério estrito da renda.

O indicador de renda é muito fraco no cadastro, assm que o0 retiramos e
consideramos os indicadores de educacdo, de sammantke habitacdo, etc.,
conseguimosfazer uma ordenacdo das familias pobreaqueles municipios
pesquisados muito parecida com o que fazemos eagérela renda nesse outro
cadastro que criamos como grupo de controle (BRABNS-CNAS, 2003-d, p.
220 [Ricardo Henriques], grifo nosso).

“A ideia é tornar mais nitido o conhecimento soQuem € mais pobre dentre os
pobres” (p. 221), isto porque apds a corre¢do de peoblemas, o Cadastro Unico deveria
servir & implementacdo e articulagdo de politicage e complementassem, como
transferéncia de renda, capacitacdo profissionahi@ocrédito, de modo a prover aos

beneficiarios desses programas a saida da corakgdobreza (cf. p. 223).
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Quanto ao programa unificado, de acordo com netidea época, o governo federal
pretendia lanca-lo publicamente no dia 19 de seter(#003), mas a demora no consenso
com os estados e municipios teria levado ao semadito (cf. BOMBIG-Folh&@nLing ™.
Apenas o nome escolhido para o novo programa failgido:Bolsa Familia Nele seriam
unificados quatro dos programas de transferénciaedda federais: Bolsa-Escola, Bolsa-
Alimentacao, Vale-Gas e Cartdo Alimentacéo (FOLEIN LINE)"".

O Programa Bolsa Familia, PBF, foi efetivamentadwiem 20 de outubro de 2003,
através da Medida Proviséria n° 132. Nesse momeatdirmou-se a criacdo de uma
coordenacdo centralizada para os programas federagso ficou mesmo “no ambito da
Presidéncia da Republica”. O documento afirma qunewm programa “tem por finalidade a
unificagdo dos procedimentos de gestdo e execugsiagbes de transferéncia de renda do
Governo Federal”, onde se incluem os quatro progsacitados acima (Bolsa-Escola, Bolsa-
Alimentacdo, Vale-Gas e Cartdo Alimentacdo) e oaStd Unico (Art. 1°, §Unico). O
programa se destinaria a duas categorias de bidnieic extremamente pobres pobres
classificadas de acordo com a renda familercapta estipulada em maximos de R$ 50,00 e
de R$ 100,00 respectivamente. A primeira categ@pisbreza extremareceberia um
beneficiobasicode R$ 50,00, acrescido de um outesiavel de acordo com a composi¢ao
familiar. A segunda categoripdbre receberia apenas o beneficio variavel, se ateadsss
requisitos da composicao familiar (cf. Art. 2° asdesdobramentos).

E importante ressaltar que a época o salario minimo valor servia de referéncia
para selecdo de beneficiarios de parte dos programficados pelo Bolsa Familia, estava em
R$ 240,00. A linha do corte do novo programa sids®, portanto, abaixo daquela até entdo
estabelecida, o que confirma a op¢ao do Governdoear essa acao sobos mais pobres
entre 0os pobresE é neste ponto que o Cadastro ganhard maiociisigade, porque o seu
publico continuara sendo a populacao bdéxa renda(< %2 salario minimo), enquanto a
politica de transferéncia de rendse destinara a duas sub-categorias dessa populacéo
(extremamente-pobre pobrg. Observe-se que com essa medida o governo podemna
cadastro anterior sem desprezar o objetivo de gdcas mais pobresporque néo seria mais

um cadastro para selecao de beneficiarios de ugrgma especificamente.

Outros aspectos importantes devem ser ressaltadestmtura de MP n°® 132, como a

atracdo tanto da execucao da transferéncia quargaadgestao para o ambito da Presidéncia.

% http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96 U5B0.shtml
" http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96USBL.shtml
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Ai se define que execucdo e gestao operar-se-fasjudao se trata apenas de transformar
varios programas num sO, mas de estabelecer urAmidiem administrativa que articula os

diferentes procedimentos a eles relacionados.

Além dos beneficiobasicoe variavel o 8§ 7° do Art. 2° (MP n°® 132/2003) cria um
terceiro beneficio no Programa: “beneficio variagel carater extraordinario”, de duracao
precaria, como determina o 8 8° do mesmo Artigob&me pareca um mecanismo simples de
ajuste a nova metodologia empregada na execucdrmamsferéncia de renda do Governo
Federal, uma analise mais apurada sobre essa detialde beneficio permite vislumbrar a
criacdo de uma espécie piso minimo de renda familiacomo analisou Almeida (2004) em
relacdo ao beneficio basico do PBF, ou mesmo bedstamento daquele “minimo vital” que
fundamenta a nocao de pobreza absoluta (cf. ROCHA3). O mais importante a se
observar, porém, € que a definicdo conceitual desseficio permite realizar uma espécie de
decantacdo do publico-alvo do Programa, funcionanocoo transito que levara a
uniformizagéo desse publico, porque ao cessar digdmde elegibilidade para os programas
anteriores, cessar-se-a também a vigénciaedeficio extraordinariomantendo-se apenas o
piso do PBF. Portanto, esse beneficio favorece cam&no de tipificacdo deategoria
pobrezaa partir de um corte de renda rigido, confirmadosopressdo da possibilidade de

concessao de qualquer novo beneficio sendo peldABMR°).

Outro elemento importante de mudanca encontra-seanagrafo Unico do Art. 6°,
que subordina a cobertura do PBF a dotacdo orcameenEsse dispositivo contém um
elemento contraditério, pois segue o caminho irvarperspectiva de atender a totalidade das
familias pobres; ele estabelece simultaneamente alana distincdo entre os publicos do
Cadastro Unico — todas as familiasbééxa renda que representam o publico potencialmente
demandante de assisténcia — e do Bolsa Famiba mais pobregntre os pobresgue

representam a publico elegivel como beneficiariprgrama.

8.5a identificacdo de problemas mutuos entre o Bols&amilia e CadUnico postulando
solucdes contiguas de controle operacional e monmémento da pobreza.

No primeiro trimestre de 2004, o Tribunal de ComdasUnido (TCU) divulgou o

resultado do primeiro monitoramento das recomeratag¢éitas a partir da Auditoria do



149

Cadastro Unico em 2062 De forma genérica, o0 TCU observou que as modgifiea que
estavam se dando sobre o Cadastro orientavam-saupiflcacdo dos programas, realizada
com a criagdo do Bolsa Familia, das quais serdiodagtacadas apenas as mais pertinentes a
discussédo em curso. Com respeito a recomendacg®a@r umaistematica de manutencao
e atualizacdodos dados, que desse maior autonomia aos muniaipiananipulacdo do
Cadastro, o Tribunal verificou que ela estava sang@ementanda, uma vez que a Caixa
Econdmica Federal havia desenvolvido uma verséadoreda dosoftwarede entrada de
dados,versao 5.0 mas advertiu quanto a persistente auséncia aeégimentos, prazos e
responsabilidades” (BRASIL-TCU, 2004-a, p. 4) pa@eracionalizacdo do Cadastro. Ainda
assim, o TCU considerou que essa medida atendenétara recomendacdo de eliminar a
incompatibilidade entre diferentes versdessatwaresque dificultava os procedimentos de
insercdo de dados, porque a instalacdo da nevsdo exigia a desinstalacdo de suas

antecessoras (p. 9).

Quanto a recomendacdo de repasse de “auxilio Baficaos municipios para a
atividade de cadastramento, o Tribunal de Contasiderou que essa medida estava em fase
de implementacdo, com base em estudos em cursondgegnformado pelo gestor do
Cadastro. Também em relacéo a recomendacéo deagétios canais de comunicagdo com
estados e municipios o TCU considerou que a impie&agéo estava em processo, com
destague ao que se disponibilizava em meios eletr®inNesse mesmo sentido havia a
recomendacédo de divulgagdo do canal de esclarettirderdividas, para cujo atendimento o
Ministério da Assisténcia (MAS) sinalizou com apdisibilizacdo de um namero telefénico

especifico e com iaternet

Quanto a recomendacdo de realizar um levantamemtoodtingente de familias
pobres a partir do Censo Demogréafico 2000 (IBGiya atualizacdo das estimativas de
pobreza e sua compatibilizacdo ao numero de formosl@isponibilizados aos municipios
(até entdo insuficiente), informou-se que foi esliadida umacooperacéo técnicantre o
Ministério (MAS) e o IBGE com esse fim. Além dissodefinicdo de umkinha de pobreza
oficial estaria em formulagdo no ambito do IPEA, no iotulie se abandonar o corte
referenciado no salario minimo para o publico ddas#&o, considerando ainda que o critério

da estimativa nédo limitaria mais a quantidade dedtérios (cf. p. 5).

8 Encontramos esse relatério do primeiro monitoramdn TCU disponivel nmternetem dois formatogdf e
html. O primeiro datado de outubro de 2003, referineld-slata de conclusdo do monitoramento, e 0 segiendo
marco de 2004, referido a sessdo de aprovacdolatorie. Na referéncia bibliografica mantivemos lnta
data.



150

O TCU havia recomendado também a adocédo de “inolieadde desempenho” do
Cadastr®, ao que o MAS respondeu parcialmente, indicanuecassidade de novos estudos,
considerando as mudangas que estariam se dandwstnamento de cadastramento. Outra
recomendacédo foi a de que a CEF realizasse depudagidados do Cadastro Unico, em
razdo das duplicidades de NIS. Em atencédo a e@bVvErificou que houve a implantacdo de
um “modulo de auditoria” para deteccdo de falhasuinculagdo dos NIS dos membros da
familia ao de seu responsavel. Além disso, o Tebohservou também que se alterou para o
modoon linea forma de acesso aos dados do Cadastro pordeargestores dos programas,
diretamente na base de dados da Caixa, ndo matgiz@ndomediaremovivel, evitando as

diferencas entre os dados registrados e 0s sistathas.

Enfim, em relagdo a recomendacdo ddtica dos rendimentosdeclarados,
comparando a base de dados do CadUnico com ouises RAIS e SISBEN), o TCU
obteve a resposta de que estaria em desenvolvinmentimbito do Governo Federal um
sistema de “identificacéo social Unica do cidad@siteiro”, o que permitiria a articulacéo de
todos os cadastros setoriais através do NIS (¢f).dsso sugere que havia um projeto mais
amplo para o NIS, de integracdo de outros sistataadentificacdo, que nao se limitaria a
execucao de programas sociais e nao se referenedsiusivamente ngsobresdo pais. O

desdobramento dos fatos, porém, mostrara o camtrari

Apés a divulgacdo do monitoramento do TCU, o recémado Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome, Rmiblicou, em 19 de maio de 2004, a sua
primeira Instrucdo Operacional (1.0. n° 1/2004)aleslecendo procedimentos para o bloqueio
de multiplicidades no Cadastro. O documento afisn@ve até agquele momento ja se haviam
realizado duas auditorias sobre as folhas de pagant® Bolsa Familia e dos Programas
Remanescentes, buscando identificar a presencaiateas cadastradas em mais de uma
familia e de titulares do PBF que recebiam tambémeticio de outros programas. Esse
procedimento contempla claramente a determinacé®Qld de se realizar uma depuracao
dos dados do Cadastro e confirma a instalagdanddulo de auditoriaverificado no
monitoramento realizado pelo Tribunal de Contas.

" Taxa mensal de processamento de cadastros; Taxanuiéias cadastradas pertencentes ao publico-alvo;
Taxa de cadastros rejeitados; Taxa de NIS duplisadbaxa de atingimento da meta municipal de
cadastramento; Grau de convergéncia da renda pgitaamédia no Cadastro Unico em relacdo ao Censo
2000; Relacdo entre quantidade de familias e podéoatendimento da CAIXA; Taxa de recursos ndodica
por programa

8 O MDS foi criado pela Lei n° 10.869, de 13 de nm@#g02004, alterando a estrutura ministerial defirpela
Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003.
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Na Instrucdo Operacional n° 1/2004 o MDS admitiocarréncia de “vinculacédo de
uma mesma crian¢a a mais de um Responséavel Legaésmo municipio ou em municipios
distintos” (Item 2.1) e de “recebimento de beneficem outros programas pelo mesmo
Responsavel Legal, simultaneamente”, resultansodeeposicdo de NIS, “em decorréncia de
inumeros cadastramentos a que [0 beneficiariopdibimetido” (Item 3.1). Em vista disso, 0
Ministério procedeu ao bloqueio dos beneficios comicios de irregularidade, para
averiguacao, e estabeleceu os procedimentos a semrnaos pelas prefeituras. Para efetivar
0 bloqueio o MDS utilizou-se de critérios distinto® caso de crianca vinculada a mais de
um responsavel legal, manteve o registro mais tecerbloqueou o0 anterior; no caso de
sobreposicdo do Bolsa Familia e outro programatewaro maior beneficio e bloqueou os
demais. Em qualquer dos casos, 0 gestor municgatria requisitar a Caixa Econémica
Federal o arquivo eletronico contendo os dadosreksectivos beneficiarios, para proceder
aos ajustes necessarios. Coube a ele (gestor paihiclentificar cada situacdo e proceder a
atualizacao dos dados, excluindo-os, complementaadn quando necessério, solicitando o
desblogueio do beneficio. Para eventuais esclaestos, o Ministério relacionou no mesmo
documento (1.O. n° 1/2004) diferentes canais deutnracdo disponibilizados as prefeituras,

0 que atende j& a outra recomendac&o do TCU, quindioa Auditoria sobre o CadUnico.

Durante o ano 2004 o Tribunal de Contas da Unializri outra auditoria, dessa vez
especificamente sobre o Programa Bolsa Familiaol&itacdo partiu do entdo Ministro
Extraordinario de Seguranca Alimentar, José Graziaminda em 2003, e dirigia-se a
avaliacdo dos programas Cartao Alimentacdo, Badsalg, Bolsa Alimentacao, Auxilio Gas,
PETI e Agente Jovem. Com a unificacdo de parteedepsogramas no Bolsa Familia, a
avaliacdo do TCU concentrou-se especificamenteeselber Os resultados, porém, trouxeram
também questbes especificas sobre o Cadastro Utteoaonstrando um elevado grau de

identitarizacao entre este e o PBF.

A principal questdo levantada nessa auditoria fereao controle do cumprimento
das condicionalidades em saude e educac¢do, entendstas como o principal mecanismo
para a emancipacao social das familias benefisi&giaem as quais o PBF funcionaria como
simples transferéncia de renda. O pano de fundeadgeestdo e de outras tratadas na
auditoria era a auséncia de regulamentacdo par gue criou o Bolsa Familia (Lei n°
10.836/2004), em vista do que, o PBF era intergeetslomo um programa incompleto em
relacdo aqueles aos quais unificou, notadamenteetagdo ao Bolsa Escola e ao Bolsa
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Alimentacdo. A observacao é de que “a medida qaarsgrados para 0 novo programa, 0S
beneficiarios das agbes de transferéncia de rentmicres deixam de ser monitorados”
(TCU, 2004-b, p. 29), por isso considera-se quemanos no que tange a educacao, “a
implantacédo do Bolsa-Familia significou a desestagéo dos sistemas de monitoramento de

condicionalidades [...], sem que novo modelo ténoh@ado seu lugarilid.).

Diferente da auditoria anterior (sobre o CadUnigajndo a preocupacio evidenciada
era a de dar mais racionalidade e precisédo aorsistie selecdo dos beneficiarios, em outras
palavras, de tornar mais consistente a focalizag&oprogramas de transferéncia de renda,
agora o controle exigido € o do retorno, do coetd® cumprimento da contrapartida pelos
beneficiarios. O ndo acompanhamento das condidiatds “implica o risco de falha no
alcance do objetivo de combater a pobreza e asialsocial” (p. 30). Haveria também nesse
controle um importante componente seletivo e prgvende fraudes, uma vez que o
cumprimento de condicionalidades tem um caratemngsto, porque obriga a frequéncia as
instituicBes prestadoras de servigos publicos,eooquistrange aos ndo-pobres: “Por exemplo,
freqlentar um posto de saude publico permite qumereficiario seja identificado pelos
funcionarios e demais usuarios, aumentando a Mketde da correta aplicacdo dos critérios
de inclus&o” kpid.). E importante observar que dessa perspectivi@masse o risco de a
condicionalidade perder o carater emancipatério thee foi imputado anteriormente,
passando a equivaléncia de um certificado de papuera condi¢do inversa, e nesse sentido,
a atribuicdo do Numero de Identificacdo Social (Nd8de ser interpretada como uma forma

de marcar e expor; de estigmatizar, enfim.

A auséncia do regulamento, o TCU sugere que oaerge dé no &mbito municipal,
através das escolas e postos de saude. Parareanmmenda a Secretaria Nacional de Renda
de Cidadania (SENARC-MDS) que “envie aos municifistagem identificando as familias
e o seu perfil de condicionalidades, inclusive spieemanescentes do Bolsa-Escola e Bolsa-
Alimentacdo” (p. 31). Essa recomendacdo permitegber a persisténcia da dificuldade na
disponibilizacdo dos dados do Cadastro Unico psiraunicipios; embora o cadastramento se
desse na esfera local, a sistematizacdo dos daddbes estranha, jA que a geragdo de
informacdes sobre o perfil das familias cadastrgu@asexemplo, competia exclusivamente ao
MDS. E isso ainda em tese, porque na realidadedasi@ seguia sob a posse da Caixa

Econbmica Federal (CEF), como se vera a frente.
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Outro problema compartilnado entre PBF e CadUrdce, aparece na auditoria, € a
deficiéncia de informacdes e de orientagdo paraagfe do programa. Segundo o relatorio,
“as principais davidas [dos gestores municipais|s#bre 0s critérios para inclusdo no Bolsa-
Familia, a definicAo das cotas municipais e a medtiea de acompanhamento das
condicionalidades” (p. 31). Especificamente solzrerdérios de inclusédo, o Bolsa Familia se
diferenciou dos programas anteriores — “remanessént porque criou categorias de
beneficiarios prépriagOs pobres do PBF ndo sdo todos os que estaoradgistno cadastro
que os seleciond base das dificuldades dos gestores estava exatiama diferenciacéo
entre o publico do Cadastro e o publico do programaproblema soluvel com a divulgacéo
de informagdes corretas, mas a comunicagdo entesfasas federal e municipal dava-se

como que por salto, ndo por uma linha continuajeoggrava esse tipo de lacuna.

A auditoria registrou ainda a falta de controleialosobre o Programa Bolsa Familia.
E esse € um aspecto que também pode ser obserquiela perspectiva de desestruturacao
dos mecanismos que existiam anteriormente. Os gry remanescentes tinham as suas
instancias de controle, cujas prerrogativas destacaa ratificacdo da listagem de
beneficiarios, e isso era bastante evidente, pempio, no Cartdo Alimentacdo, com a
criacdo do Comité Gestor Local (CGL). Mas ha desentos que devem ser trazidos para a
analise desse tbpico: primeiro, o Bolsa Familidguros programas, entdo, de quem seria a
competéncia do controle? Depois, a selecdo dodibiénes agora dar-se-ia exclusivamente
através do Cadastro Unico, no ambito federal, gedh entdo o papel do controle nesse
aspecto? E nesse sentido que o TCU mais uma veesticar a auséncia de regulamento, a

falta de definicdo sobre questdes criticas do progr

Segundo os gestores municipais, a falta de regul@gi@o e definicdo da forma de
atuagcdo do controle social por parte do MDS inilse ppoprios municipios a

operacionalizarem a criacdo dos conselhos. Semde$isécdo, ndo se pode contar
com um controle social efetivo como instrumentontitoramento e controle do
desempenho do programa (TCU, 2004-b, p. 37).

Quando trata especificamente sobre o Cadastro [Jmipgmeira questéo colocada no
relatorio de auditoria retoma as duvidas sobre ragrios de inclusdo de beneficiarios,
reiterando a confusdo estabelecida entre CadastRyrograma.O relatorio destaca os
principais pontos abordados pelos gestores muiscipa expectativa criada pelo
cadastramento; a exclusao de familias em situag@arm@ncia nutricional, em decorréncia do
critério de renda autodeclarada; dificuldades naipodacdo do arquivo-retorno, dentre

outros. Nao estava claro, por exemplo, o porquéedimcluir novos beneficiarios, uma vez
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que familias cadastradas desde 2002 ainda ndonhauiln contempladas. Como afirmou o

TCU, “essa situacao revela falta de transparénogaatitérios de acesso ao programa via
Cadastro Unico” (p. 47). Isso porque desde o inét#02003 o Governo Federal buscava
solucbes para os diversos problemas gerados nagéeco Cadastro, tendo-se cogitado,
inclusive, a sua extingdo para criacdo de um nogtrumento. Com a criagcdo do Bolsa

Familia parecia confirmada a sua manutencéo, ntag se percebe a partir dai € que houve
uma opc¢ao por tomar os dados de quem ja era bidmefice programas remanescentes,
especialmente do Bolsa Escola, como ponto dedpgrtira a correcdo do cadastro. Logo, por
ai se deduz que o caminho para insercdo de oudmsfibiarios seria necessariamente o

recadastramento.

Ainda em relagéo ao Cadastro, outro elemento meadm € a dificuldade do gestor
local em justificar para uma outra parcela da pagid a sua ndo inclusdo no programa.
Trata-se das familias com rendar captaimediatamente superior ao corte estabelecido e
alcancando no maximo % salario minimo. Em verdadéa é mais uma dificuldade dos
critérios de elegibilidade, inerente aos progranfasalizados e que induz a um
reconhecimento do Estado a condicdo de pobre. Do mte vista técnico, a definicdo do
corte de renda dBolsa Familiaabaixo de %2 salario minimo permitiu combinar a m@mncao
do Cadastro com a pretenséo de alcanganais pobres entre os pohr&e uma das criticas
gue pesavam sobre o cadastro era o registro dpaifies, o corte baixo inviabilizaria que as
familias nessa condicdo fossem atendidas e avali@garadastramento de outras segundo o
perfil exigido pelo programa, mesmo com um banco dd&los extenso ainda nao
contemplado. Por outro lado, a definicdo desseeclmtanta algumas questbes sobre a
eficacia dos critérios definidores da refer@mdicdo de pobreSera que, por exemplo, uma
familia com rendaper captade R$ 141/més é menos pobre que outra com R$ 1407
Obviamente a fronteira que define limites entre wmautra € extremamente fragil, e ndo
haveria outra forma de estabelecé-la sendo comeutn wivel de arbitrariedade. Por outro
lado, a grandeza das metas € dada certamente fpuc@hks prévias e politicas de dotacao
orcamentéaria. Decerto pode-se obstar que a cridgd@adastro Unico abriu a possibilidade
de unificacdo de critérios para a delimitacdo dblipd pobre, e que o Bolsa Familia
segmentou mais uma vez esses critérios, mas Cadlastio e Bolsa Familia tém pretensdes
distintas, em linhas gerais, enquanto um contemnpla base de dados sociais unificados que
se constitui num instrumento para a implementagdpatiticas sociais, ou seja, visa agrupar

e identificar numa Unica categoria uma diversidadeléndividuos que partilham de condi¢des
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econdmicas semelhantes — pessoasailea renda—, 0 outro € um programa de distribuicéo

de beneficios dirigidos segundo estratos prefeaende assisténcia do Estado.

O regulamento do Programa Bolsa Familia, Decre20%.de 17 de setembro de
2004, se antecipou a publicacdo do relatério dé@ieddo TCU, mas pode-se observar que
foi a propria auditoria que motivou a sua edi¢cdubBra a divulgacdo dos resultados tenha se
dado ja ao final daquele més (set. 2004), o GovéEeteral teve acesso ao seu contetdo
numa versao preliminar, para que também os seusnténos frente as medidas corretivas
sugeridas fossem inseridos na versdo definitivaotéria, portanto, no texto do Decreto, a
atencdo a outras questdes colocadas pelo TCU. &aapenas isso. Nesse momento comeca
a se desenhar um novo esquema de controle sobperacdo do Cadastro Unico e dos
programas que o utilizardo, e, em conta disso,legdedo de competéncias as instancias

responsaveis por fazé-lo.

O sistema de controle de condicionalidades, a ¢$mmeh dos programas
remanescentes, foi partilhado entre os Ministalm$Saldde e da Educacao, sob a supervisao
do MDS, o qual deveria dispor a base de dados ddasb@ Unico para fins de
acompanhamento, sendo a definicdo das diretrinesneas remetida para Ato posterior (Art.
28 e seus desdobramentos). O Decreto n° 5.209/&d8ilizou a responsabilidade pelo
acompanhamento das condicionalidades, para quessmider exercido por outras instancias
federativas, desde que dispusessem das condicfessagas para tal. Corroborando essas
disposicdes, nos dias 17 e 18 de novembro — daesrapos a edicdo do Decreto, portanto —
foram editadas as Portarias Interministeriais MB®. referida as condicionalidades em
educacao, e n° 2.509 referida a saude, respectivam&ssim, a frequéncia escolar minima
de 85% e a utilizacdo dos servigcos basicos de sadliem a ser imperativos para a

manutencdo dos beneficiarios no Bolsa Familia.

Além dessa medida, também a questdo do controlal stmt especificada no
Regulamento do PBF. Nele, determinou-se a criagdaird conselho intersetorial para
realizar o controle, permitindo-se a utilizacaacdaselho ou instancia preexistente, desde que
obedecendo ao mesmo principio (Art. 29 e seus bdemahentos). Diferente do que se
pretendeu para o Comité Gestor do PNAA, por exengdatribuicdes do novo conselho ndo
incidirdo diretamente no processo de selecao defioemios, sendo-lhe, contudo, franqueado
0 acesso aos formularios do Cadastro Unico e atestsas eletrénicos referidos ao PBF (Art.
32), ressaltada a divulgacdo ampla da relacao wiefibig&rios pelo municipio (Art. 32, §1°).
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O Regulamento definiu as caracteristicas e ati@i@siga instancia de controle social, mas a
edicdo de uma Portaria do MDS em 11 de novembi2064 faz perceber que nem tudo foi
respondido. A Portaria n°® 660/2004 estabeleceuasedransitorias de fiscalizacdo e
acompanhamento do Programa Bolsa Familia, esteadengrerrogativas dos conselhos a
serem criados aqueles que os antecederam. Issmef@ar que houve uma reconsideracéo
acerca daquilo que o TCU (2004-b) chamou de sistatea monitoramento das
condicionalidades, vinculado ao programa Bolsa BBsaw sentido de restabelecer a sua

operacionalidade até que as novas estruturas undesgorar.

Na definicdo de competéncias, o CadUnico seramoafio sob a gestdo do MDS, no
ambito nacional, mas, obedecendo ao principio dsceméralizacdo, contard com uma
coordenacao estadual e outra municipal, constgwadzartir da adeséo dos entes federados ao
PBF, mediante assinatura de termo com esse fim @RA004, Decreto n°® 5.209, Art. 11).
No que tange especificamente ao Cadastro, a jpagi@d estadual aparece bastante difusa,
limitada a “apoiar e estimular o cadastramentop®lanicipios” (Art. 13, VI), € 0 municipio
(e o Distrito Federal por equivaléncia) que dewas,p“proceder dnscricdo das familias
pobres” (Art. 14, IlI; Art. 15, Il, grifo nosso), gucompreende as atividades principais de

cadastramento das familias e de alimentacéo dwlsEndados do Cadastro Unico.

A Caixa Econdmica Federal delegou-se a funcio dgerite Operador” (Art. 16),
corroborando o papel desempenhado até entdo pmriregguicdo, a despeito das criticas
apresentadas desde o periodo da transicdo. E @logei isso tenha se dado por forca das
circunstancias, pois toda a infraestrutura elet@mora desenvolvida e estava sob o dominio
da Caixa, tanto do CadUnico quanto do Bolsa EscolaCadBES. Tanto o é que o
regulamento do PBF (Decreto n° 5.209/2004) estebeldentre as atribuicbes da CEF, a
“elaboracao de relatérios fornecimento de bases de dasgesessarios ao acompanhamento,
ao controle, a avaliacéo e a fiscalizacdo da edecdQ Programa Bolsa Familia” (Art. 16, 8

1°, 1V, grifo nosso).

O detalhe mais importante do Decreto n° 5.209/28t&tido ao Cadastro diz respeito
ao processo de selecdo das familias beneficianid@Bé#. Isso pode parecer tautolégico, mas
n&o o é. O CadUnico é a porta de entrada no Pragfarh 17) para as familias consideradas
“elegiveis”, ou seja, em condicdo gebrezae extrema pobrezaO critério é a rendaer
captg mas o texto do Decreto abre o precedente palzagéio de “um conjunto de
indicadores sociais” (Art. 18, 81°), a partir dogmio Cadastro, algo que néo se efetivara.
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Além disso, esse Decreto ndo informa como se daedegdo, um dado importante, uma vez
que os limites para a cobertura do Programa subseetess dotacdes orcamentarias. Nem
mesmo os beneficiarios advindosgtegramas remanescentésém contemplacéo garantida,
pois deverdo atender aos “critérios de elegibikdado novo programa, bem como a
“disponibilidade orcamentaria e financeira” do mesiirt. 18, 83°). Nesse sentido, 0
Cadastro funcionara como um filtro, garantindoemegdio focada nos mais pobres. A sele¢éo
de beneficiarios parece dar-se no proprio sisteatastral, sugerindo a existéncia de um
mecanismo automatizado de escolha, mas essa opeguad@& entrar em conflito com a
restricdo orcamentaria do PBF. Ao afirmar que “{@s aecessarios ao processamento mensal
dos beneficios e das parcelas de pagamento sdatadosdsegundo regras estabelecidas em
ato do [MDS]” (Art. 26), o Decreto posterga essénigio, mas simultaneamente a submete
ao gestor nacional, o préprio Ministério. Em outpadavras, o poder de que dispunha o
municipio na definicdo de quem eram 0s seus pdtaesfere-se, ao menos em parte, para o
governo federalEm parte de fato, porque o cadastramento € de respordadeliexclusiva

do gestor local.

8 E justamente na redacdo do Decreto n° 5.209/20@4 agnominacdo “remanescentes” é atribuida aos
programas unificados no PBF (cf. Art. 3°, §1°).
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9 QUALIFICACAO DA INFORMACAO: aperfeicoamento na ope racionalizacdo do

Cadastro para validacdo de uma base de dados sol@@opulacao pobre

Este capitulo analisa as varias medidas praticatadas pelo governo federal, através
do Ministério de Desenvolvimento Social e Combateoane (MDS), a partir de 2005, em
relacdo ao Cadastro Unico e que modificam sigrifiammente o seu processo de
operacionalizacdo, uma vez que estabelecem regmecedimentos mais rigidos para o
levantamento, registro e uso dos dados e infornsagéle contidos. Esta analise demonstra a
existéncia de uma estrutura tecnoldgica e instihai que ampara a implantacdo e o
gerenciamento das politicas sociais no Brasil attehvés da qual se defiggem sédo os
pobresdo pais. A partir de 2005, estabeleceu-se uma latematica de acdes cujo cerne
esta no aprimoramento da gestdo do Cadastro, o ponto de partida a verificacdo de
consisténcia dos dados registrados. Essa iniciegs@onde a todo um conjunto de criticas e
dendncias das quais o Cadastro Unico foi alvo dassiea implantacéo, criticas das quais,
como se viu, o proprio governo foi signatario quaeteito, no periodo de transicdo, e em seu
primeiro ano de gestdo, mas que se tornaram inc@weis apos a criacdo do Programa
Bolsa Familia, culminando num amplo debate quantduturo do Cadastro; quanto a sua
manutencdo ou substituicdo. Por outro lado, podekservar que as medidas adotadas
atendem a maioria das recomendac0es feitas pddarali de Contas da Unido (TCU) apos a
realizacdo de auditoria sobre o Cadastro Unico @d2,2no intuito de qualificar o Cadastro,
“por meio do aperfeicoamento do processo de caastito e da verificacdo da consisténcia
dos dados” (BRASIL-TCU, 2003, p. 3). As normasentacdes e informes produzidos entre

os anos de 2005 e 2006 reconstituem a trajetér@aditnico rumo a sua qualificacéo.

9.1Mudangas na tecnologia e no modelo de gestdo dafrmacdes do Cadastro Unico

Em fevereiro de 2005 o MDS, através da Secretaaiziddal de Renda de Cidadania
(SENARC) editou a sua primeira Instrucdo Operadiatequele ano, 1.O. n° 4/2005,
estabelecendo procedimentos para correcdo de fuidgles no Cadastro Unico, resultado
de novas auditorias internas realizadas sobre anme&m verdade, essa Instrucdo da
continuidade e amplia o escopo da I.O. n° 1/04ndlisada acima, alcancando um maior
namero de ocorréncias de dados repetidos. No megmmiodo, fevereiro de 2005, foi
publicada a Instrugcdo Operacional n® 5, com procedios para a importacdo da base de

dados do Cadastro Unico —Base Caixa— pelos municipios, para que estes pudessem
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gerenciaras informacdes das familias inclusas no Cadas$taia-se de uma medida para
atualizacdo cadastral, mas ndo obrigatoria, pdésessava apenas aos municipios que nao
estavam seguindo regularmente o procedimento deriagdio dosrquivos-retorno A Base

ora disponibilizada continha dados atualizados B¢ de dezembro de 2004 e os
procedimentos de atualizacéo s6 seriam funciorsaigersao 5.0.1 do aplicativo de entrada de
dados, portanto, antes de atualizar os dados eess@io atualizar software Caso a versao
instalada fosse anterior a 4.8, era necessargireieé a Caixa Econdmica Federal coredias
virgens (quatro disquetes ou um CD) e solicitaravagdo desta, e s6 apds a sua instalacéo
seria possivel atualizar para a versdo 5.0.1, edraainternet a partir do que se faria a
importacdo dos dados. Orientou-se que, no casaideipios sem goftwaredo Cadastro, se
fizesse adownloaddo mesmo e o instalasse. Com o aplicativo instaladnunicipio deveria
proceder a importacdo ddase Caixana qual estariam os dados mais atuais dos maesicip
cadastrados (dez.2004), “considerando, tambémltexagdes de registro realizadas fora do
Cadastramento Unico como, por exemplo, aquelassfditetamente no cadastro do NIS/PIS”
(tem 3). Isso demonstra o0 desenvolvimento de wstersia de gestdo de informagcbes num
grau de sofisticacdo técnica destoante da realidédda na maioria dos municipios

brasileiros.

Ao orientar os municipios quanto aos procedimed®satualizacdo, essa Instrucdo
Operacional (n° 5/2005) expde informac¢des sobi@adicdes existentes para a operacdo do
Cadastro Unico. Embora fosse conhecido que todesumscipios ja tinham dados inseridos
na Base, a existéncia de diferentes verséesofivareinstaladas demonstra a diversidade de
situacbes em que ele operava, 0 que se traduzquardemente em diferentes estagios de
gestdo e implementacdo dos programas sociais. R ado, e de forma contraditoria,
pode-se observar que 0 mesmo documento presumenguentre 0S municipios certa
uniformidade de infraestrutura tecnolégica, defioirprocedimentos comuns a todos eles.
Ademais, a base de dados que pretende agrupaa feojaulacéo pobre do pais continua fora
do controle da Administracdo Publica da politicaiap sendo delegada e operada por uma
instituic&o financeira; € Base Caixagque corresponde a base de dados do Cadastro tmico
Governo Federal. Por fim, a ultima informacéo spdencomo uma questéo: até que ponto se
materializa a equivaléncia entre NIS e PIS? A h©5 afirma que 8ase Caixacontempla
alteracbes extra CadUnico, efetuadas sobre o “N83/Ro que se percebe, vigora ainda a
ideia de se criar um sistema comum de identificagés nesse caso desvinculando o NIS do

Cadastro Unico, o que cria uma incégnita.
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Em abril de 2005 divulgou-se a Instrucdo Operadioh, orientando 0s municipios a
complementagcdo dos dados das familias oriundas adasto Bolsa Escola, CadBES,
inseridas no CadUnico. Para isso foi disponibilizacBase Caixa com dados atualizados até
28 de janeiro de 2005, sobre a qual deveria sprédéarencialmente a complementacédo. Esse
procedimento deveria também depurar os dados detuawe multiplicidades cadastrais
geradas na sobreposi¢cdo dos registros. Para a ememtacdo, foi criado um formulario
especifico, “caderno laranja”, facultando-se o deoformulario avulso do CadUnico, ndo

sendo permitida, porém, a utilizacdo do formul@adréo do Cadastro (“caderno azul”).

E com essa complementacdo que se iniciam as mettdgsalificacio do Cadastro
Unico, propriamente dita, que se tornam mais visiaepartir de maio de 2005, com a edi¢&o
da .O. n° 7. Através dessa Instrucdo, o Govermnopeda primeira vez, deter-se na critica as
inconsisténcias dos dados do CadUnico, e é exatananque se adota o conceito de
validacdo do cadastro, enquanto confirmacédo desiee ssi mesmo, ndo a partir de uma
avaliagdo externa. A 1.O. n° 7 resulta das analike$/DS sobre @8ase Caixade 28 de
janeiro de 2005, visando localizar inconsisténtaaso no preenchimento do formulario, com
respostas conflitantes entre campos complementquesito incongruéncias entre a renda
declarada e a aferida no cruzamento com a Relagéal Ale Informacdes Sociais (RAIS) do
Ministério do Trabalho. Para essa tarefa foi deseido um software especifico:
“Inconsisténcias do Cadastro Unico”, o qual postemente foi remetido aos municipios para
gue os gestores identificassem as familias cujdesgdapresentavam inconsisténcias e, assim,
procedessem a sua correcao, o que se daria attagé$twarede entrada e manutencao de
dados do CadUnico.

O processo de gerenciamento da correcao das ist&msas seguiria algumas etapas.
Primeiro era necessério instalar o aplicativo avés dele solicitar um relatorio dos registros
inconsistentes, cuja dimensao variava entre osaipios. Esse relatério poderia ser impresso
ou salvo no computador para visualizacdo em telapaktir dai, a verificacdo da
correspondéncia ou ndo entre as informacdes pessemd relatério e os dados do
cadastramento dar-se-ia diretamente no formulado Gédastro Unico arquivado pelo
municipid?, e as alteracdes necesséarias seriam feitasoftware offline podendo ser
antecedidas de visita aos domicilios cadastradegr@cedimentos eram semelhantes tanto

para as inconsisténcias de informacfes quanto asniia, sendo que no segundo caso o

8 Em atencdo ao disposto no Decreto n° 5.209/2004 @8, §1°), toda a documentagdo referente ao
cadastramento para o Bolsa Familia deve ser adpipar um prazo minimo de cinco anos.
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aplicativo especifico deveria ser também utilizado confirmacdo ou ndo da divergéncia
entre a renda cadastrada e a aferida a partirudammrento com a RAIS, além disso, o prazo
para a atualizagéo destes registros era imedigtoaado em 31 de julho de 2005. A1.O0. n° 7
determinou que a “verificacdo e correcdo das instéreias” deveria se dar prioritariamente
sobre os registros anteriores ao Bolsa Familia eonglementacdo dos dados do CadBES
(item IV), 0 que sugere que 0s principais problereasontrados situavam-se no periodo
compreendido entre outubro de 2001 e outubro de3,286riam, portanto, problemas

acumulados durante a vigéncia dos programas onaafrescentes”, o que inclui também o

Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo — PNAAgalerno de entéo.

O desenvolvimento de um instrumento adicional pan@atamento de inconsisténcias
deve-se certamente ao elevado volume dessas istngas, identificado nas analises do
MDS sobre o Cadastro Unico, e a importancia de ssymeracdo para a consolidacdo do
Cadastro e a pretendida “expansdo do Programa Bealsdlia’. Ainda assim, @oftware
offline pelo qual se fariam as alteracdes devidas naodinge eventual registro de novos
erros, por isso se fez necessaria a implantacdmet@nismo de validacdo eletrdnica dos
dados no processamento feito pela Caixa. Doravastegegistros que ndo apresentassem
namero de CPF ou Titulo Eleitoral, além de preenehto de todos os campos obrigatorios
do formulério seriam rejeitados. Esses passarasr @s novos “critérios de validacéo” do
cadastro que funcionaram como um mecanismo dac&titpossibilitando a admissédo de
dados jA com requisitos minimos de consisténciemehto fundamental para tornar o

CadUnico um instrumento confiavel.

Concomitantemente a edicdo da 1.0. n° 7, o MDSipuibla Portaria n°® 246/2005,
gue aprovou o termo de adesdo formal dos municgmoBrograma Bolsa Familia. Trata-se,
em verdade, de um termo de adesdo ao Bolsa Famitia Cadastro Unico, para cuja
assinatura exigia-se do prefeito a designacdo deyestor municipal para o Programa e a
formalizacdo de sua instancia de controle social.s§a, num sO instrumento tentava-se
solver ao menos trés problemas: o comprometimemtouhicipio sobre as responsabilidades
que Ihes eram atribuidas na gestdo do PBF e dosttada ruptura com a coordenacao difusa
dos programas sociais e do cadastramento de seeficigios no ambito municipal; e o
restabelecimento do controle social como um d@sgslda execucdo do Programa. A adesao,
embora voluntéria, tinha um prazo de 120 dias detexdo para a sua realizacdo, e seria

condicdo para tornar o municipio “elegivel” a umemwual “recebimento de recursos
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financeiros para o desenvolvimento de sua capaeidadiestdo do Programa Bolsa Familia e
do Cadastro Unico” (Art. 5°).

Um més apds a publicagdo dessa Portaria, em 20nte,ja SENARC editou mais
uma Instrucdo Operacional, a 1.O. n° 8/2005, desgapara orientar 0s municipios sobre o
tratamento das multiplicidades cadastrais idemiif&s em processo de auditoria interna sobre
as folhas de pagamento dos programas de transtedmcenda (citado ja na 1.O. n°® 7 como
estando em desenvolvimento [cf. item VIII, finalh. nova Instru¢do traz o conceito de
“conversao de NIS”, procedimento eletronico pelalguCaixa Econdmica Federal desativa
os NIS excedentes de uma mesma pessoa, vinculangasm sé niumero, ou seja, O registro
ndo desaparece, mas perde validade para efeito agamento de beneficios. Esse
procedimento foi utilizado para corrigir as varia®dalidades de NIS multiplicado com
implicacdes nas folhas de pagamento, resultandblequeio e cancelamento de beneficios

pagos indevidamente.

Na esteira desse conjunto de acdes voltadas aon@adel ao Bolsa Familia, 0 MDS
instituiu, em julho de 2005, o boletim “Informe Bal Familia”, uma publicacdo semanal
direcionada aos gestores municipais do Programafo@me representou a construcao de um
canal permanente de comunicacdo ao municipio destad acOes realizadas pelo gestor
federal acerca do PBF e do Cadastro, uma espédciatifieacdo e lembrete continuo das
orientacdes e mudancgas realizadas por meio deri@srta Instrucdes Operacionais e
Normativas, notadamente as referidas ao processqualéicacdo do Cadastro Unico, em
curso desde o inicio de 2005. O primeiro boletirnsbu a atencdo das prefeituras quanto ao
instrumento de adesdo ao Bolsa Familia instituila Portaria n® 246/05, os requisitos para
aderir e o limite do prazo estipulado para fazéAo.criacdo desse instrumento de
comunicacao tanto reforgava as agdes do MDS pad#igacido do Cadastro e da gestédo do
PBF, quanto respondia ao antigo problema de falteothunicacéo, apontado desde a criacao

do Cadastro Unico como uma dos fatores que difigath sua implantaco.

Dias ap6s a publicacdo do primeirdorme o MDS publicou a Portaria n°® 360/2005,
estabelecendo os critérios para transferénciades@s aos municipios, confirmando o que
fora previsto na Portaria que formalizou a adesdPprtaria n° 246/2005, Art. 5°). Dentre as

justificativas apresentadas para essa transferédeiarecursos merecem destaque: “a
necessidade de dotar os municipios de condicbes @apbperacdo das atividades de

cadastramento, manutencdo do Cadastro Unico [...]tualizacdo das informagdes
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socioecondmicas e de identificacdo das familiaasteatlas”; as recomendacdes do TCU para
“repasse de recursos do Governo Federal aos migsicipara a operacdo do Cadastro
Unico”; e a “necessidade de disciplinar e estaleleequisitos para a validacdo das
informac@es contidas no Cadastro Unico”. Estamaigs simultaneamente o reconhecimento
da falta de condi¢cbes dos municipios em cumprirresponsabilidades que Ihes eram
atribuidas na execucdo do Cadastro Unico, o pestituicional do TCU para que esse
reconhecimento se desse e a opc¢ao por transforrBadonico num instrumento de gestéo

confiavel para as politicas sociais.

Segundo a Portaria n°® 360/2005, o repasse de oscsesdaria apenas em 2005 (Art.
1°) e se faria mediante a realizacdo de algumasdadies por parte dos municipios:
“atualizacdo dos dados das familias ja inscrita€adUnico”; complementacio dos dados do
CadBES; e inclusdo de novas familias cperfii PBF, quando o numero de inscritos
estivesse abaixo das estimativas para o muniaipid\t. 2°, 82°). Para cada cadastro valido
transmitido pelo municipio até o ultimo dia daquate (2005) seriam repassados R$ 6,00.
Para fins de remuneragdo dos municipios, a prinveirificacdo de validade se daria em 31
de julho e se repetiria regularmente a cada dogeme repasse de recursos seria parcelado,
iniciando-se ja com a transferéncia de 20% do vektimado no momento da adesdo do
municipio. A Portaria n°® 360 previu também o repagara os estados, desde que estes
aderissem ao “processo de atualizagcdo cadastrat! {8 e que a totalidade de seus
municipios também o fizesse. Como essa Portanaaspbuco menos de dois meses apos a
Portaria n° 246/2005 (adesé&o), percebe-se quamtsoha como um instrumento de estimulo
a adesdao, pelo que se pode deduzir que, estandasa metade do prazo estipulado para a
finalizagdo do processo, os resultados ndo erada aatisfatorios. Tanto o € que 0 mesmo
documento traz a determinacdo de bloqueio aos lo@sepagos por meio do CadBES, cujos
dados cadastrais ndo fossem atualizados até oufMiX8-SENARC, 2005, Portaria n° 360,
Art. 10).

Isso se reforca no segundo nimero do Informe Bedsailia (14 jul. 2005), que se
apresenta com o titulo “Municipios receberdo rexsirpara atualizar Cadastro Unico”,
explicitando em seu subtitulo as condicbes para essiuneracdo: “Municipios que
assinarem o Termo de Adesdo serdo remunerados efnaR$ada atualizacdo no Cadastro
Unico”. O Informe PBF n° 2 detalhou o contedo amtd®ia n° 360/2005, destacando a
importancia de se realizar o cadastramento de taslfamilias com rendaer captaaté meio
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salario minimo, ponderando que a remuneracdo desncadastros se faria exclusivamente

aos municipios cuja cobertura do Bolsa Familiaressie abaixo das estimativas de pobreza.

O Informe n° 3 (25 jul. 2005 [errata]) alerta parinal do prazo para atualizacao das
informacfes dos registros com renda declarada gimée da apurada junto a RAIS,
orientando os municipios a priorizarem as famth@seficiarias do Bolsa Familia, para o que
disponibilizaria uma listagem especifica das faaaihessa condic&o. Abriu-se a possibilidade
de ampliar o prazo de envio das informag¢fes ate3utubro, vinculando-o ao limite para a
complementacédo dos dados do CadBES, mas semzagiidi do aplicativo especifico para o
tratamento de inconsisténcias. Esse Informe traa olbservacdo em destaque, de que cada
municipio tem como referéncia um numero estimaddadslias pobres, e assim, “se uma
familia que esta fora dos critérios do programa estebendo beneficios, outra familia deve
estar fora”. E como se a estimativa do governorfddiesse realmente conta do niimero exato
de pobres dos municipios, e como se o beneficiBalea Familia suprisse as necessidades

das familias nessa condigéo.

Os dois nimeros seguintes do boletiffine 5, tratardo respectivamente do papel do
gestor municipal do Bolsa Familia — alertando nuaima vez para o prazo de adesao — e da
importancia da instancia de controle social no g@whamento do Programa, notadamente
no processo de selecdo de beneficiarios, com divabjde “fazer com que os beneficios
efetivamente cheguem as familias que atendem aésay definidos na legislacdo que criou
e regulamentou o Programa”. Essas questdes sddinadas na Instrucdo Operacional n°
9/2005, editada poucos dias depois. Dentre asdawds dessa Instrucdo esta a de orientar ao
correto preenchimento dos documentos para a adesBolsa Familia e ao Cadastro Unico,
reiterando os procedimentos necessarios para &usé@onado processo. Num dos itens da 1.0.
n° 9 reproduz-se o conteudo do Informe PBF n°® 4yR&005), reafirmando a relevancia do
cargo de gestor municipal do Programa e sugerindcsgja designado o secretario municipal
de assisténcia social para ocupa-lo. Quanto anicist@le controle social, orienta-se a edicao
de Ato do prefeito (portaria ou decreto) para @eeBva designacao, o qual deve seguir

anexo aos demais documentos de adeséao.

A persisténcia do MDS sobre a necessidade de faagdb da adesédo pode estar
indicando, dentre outros aspectos, uma certa @asist dos municipios em comprometer-se
com a gestdo do Bolsa Familia e do Cadastro Uafawl a etapa mais dificil, a execucédo de
fato, estaria sob sua responsabilidade. Se nap pssi® estar demonstrando que o tempo
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necessario a adaptacdo dos municipios a novawatrde gestdo era muito superior ao
estimado pelo Governo, inclusive pela dificuldade abmpreensdo em profundidade da
importancia que tinha essa gestdo para a efetivagdefetividadeda politica social de

transferéncia de renda almejada pelo governo fedardo assim que reiteradamente o MDS
alerta para o grau de poder delegado ao gestorcipahdo Programa, sugerindo um perfil
qualificado para a ocupacéo desse cargo, prefataraite um membro do alto escaldo da

administragdo municipal.

Isso certamente néo foi cogitado quando da detegémpela adesao formal (Portaria
n° 246/2005) e agora tornava-se quase um oObicedarmpacédo da gestdo do Bolsa Familia,
condicionada a qualificacdo da base de dados da@sBadUnico. Assim, seguidamente
buscar-se-a estimular a adeséo, e a medida mdacaea para isso serd a remuneracdo dos
municipios para a execuc¢do do CadUnico. A exemjgsodo Informe PBF n° 6 (11 ago.
2005) anunciara que o repasse de recursos aosimositoi iniciado, contemplando ja 31
municipios, dentre os 1.439 termos de adeséo dmlipelo Ministério. Esse € um nimero
infimo de aderentes, alcangando pouco mais de Yotdb dos municipios brasileiros, e
considerando que mais da metade do prazo ja sa tramscorrido, € também um indicador
de que a adesédo integral demandaria pelo menosh diw tempo previsto. Ademais,
também o nimero de municipios cuja adesao ja lsd@deferida € extremamente baixo,
cerca de 2% do total de Termos entregues. Issoesgge o préprio MDS néo dispunha ainda

de capacidade para atender a demanda que estawdocciom 0s novos procedimentos.

No boletim PBF n® 7 (22 ago. 2005) anuncia-se aeaigmlizacdo da gestdo dos
beneficios do Programa Bolsa Familia, propiciada pdesdo dos municipios, “medida [que]
permitira aos gestores municipais do programa adtran, em sua prépria cidade, a
transferéncia de renda as familias participanteprdgrama”. A expectativa € que com a
descentralizagcdo os municipios passem a exeragnaigntrole sobre a gestao de beneficios,
podendo realizar, bloqueio, desbloqueio ou canaatémndos mesmos. A inclusdo de novos
beneficiarios, embora seja parte da gestdo (aipalgc seria mantida tarefa exclusiva ao
MDS (SENARC), sob a justificativa da necessidadéagempanhamento e compatibilizacao
das estratégias de expanséo” do Bolsa Familiapheta-se do disposto nesse boletim que a
gestdo ndo apenas é descentralizada, mas fragmeota® os municipios se responsabilizam
pelo monitoramento da condi¢édo de pobreza, pelenamiento interno do Cadastro Unico,
ratificando a classificagao estabelecida pela Unido
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Ao final do més de agosto (2005) publicou-se aruiggio Operacional n® 10, com
esclarecimentos sobre as marcacdes de “ativo” sfregivalidado) e “inativo” (registro
repetido) atribuidas aos registros dos domicilis @adastro Unico, decorrentes da
identificacdo de domicilios em multiplicidade. Nogsos em que um mesmo responsavel
respondia por mais de um domicilio, marcava-se cativo 0 registro mais atual e como
inativo os demais. Foi disponibilizado um relatério dogigigos em multiplicidade via
internet para que os municipios realizassem as altergoégmentes no Cadastro Unico.
Esse relatério seria disponibilizado periodicamectempilando as alteracdes feitas pelos

municipios em relacéo a correcdo de inconsistéeamsltiplicidades.

Esse é também o0 momento em que se realiza a iargictecnologia dsoftwarede
entrada e manutengao de dados, a versado 6.0 imaogomovas funcionalidades, maior
interatividade com o usuario e melhor dinamicardeiento dos dados cadastrais. A 1.O. n°
10/2005 informa que o novo aplicativo estaria dmsipitizado paradownloadno site da Caixa
Econbmica Federal, com seu respectivo manual dagie e que a partir de 19 de setembro
(2005) seria iniciada uma dinamica progressivaagacitacdo para 0s gestores municipais e
estaduais do Bolsa Familia e CadUnico para a sisagfio. O Informe PBF n° 8, publicado
um dia apés a 1.O. n® 10/2005, trata da prorrogal@iqrazo para o envio da remessa
periddica de informacdes sobre a frequéncia escrmasaltando que as condicionalidades
“sdo um estimulo para garantir a participacao \edetias familias no processo educacional e
nos programas de saude, que promovem a melhor@oddg;6es de vida da populagéo”.

E no Boletim seguinte, n° 9 (06 set. 2005), qudiseutira a nova versio goftware
do Cadastro Unicoerséo 6.00 foco do Informe esta exatamente nas novasdoabidades
do aplicativo, como instalacdo em rede, tratametgomultiplicidades e a geragao de
relatérios diversificados, com destaque especialaécacdo dos domicilios conativo ou
inativo, dispensando o recurso aos relatorios disporaliiz pelo MDS para as versoes
anteriores e tornando mais agil o processo de g@wrde multiplicidades. Esse Informe traz
(como todos os anteriores) o lembrete do final @ para a adesdo municipal ao Bolsa
Familia, em 20 de setembro, informando ainda gqbé492municipios ja haviam solicitado a
adesdo e que 649 deles ja estavam recebendo osoepertinentes. Ha um més do altimo
balanco, verifica-se que houve uma melhora senaa&ladesdes, alcancando cerca de 46%
dos municipios, com melhora também no retorno gadio MDS, que saiu de parcos 2% para
25,5%. Ambos, porém, com clara demonstracdo de rfige alcancariam a totalidade

pretendida nas duas ultimas semanas restanteszio gstipulado.



167

O préximo boletim a tratar da adesdo serad o Infonthdl, publicado em 19 de
setembro (2005), véspera do prazo limite. Em tergesis, ele transcreve o que fora
publicado nos Informes 1 e n°® 2, com requisitos e procedimentos parasaad bem como
informando sobre a remuneracao para os cadastides/éxclusivamente para 0s municipios
aderentes. No dia seguinte, porém, publicou-sdetitvon® 12, informando a prorrogacéo do
prazo de adeséao até 31 de outubro de 2005. Nariefeeguinte, n°® 13 (27 set. 2005), o foco
sera a capacitacdo dos gestores municipais pagst@iogdo Cadastro Unico e dos beneficios,
mas alude-se brevemente a adesao, para informgeatmmes e prefeitos que “ndo é preciso
pagar ou contar com a ajuda de consultores pascésiso as informagdes sobre o Termo de
Adesdo do seu municipio”. Deduz-se dai que aqueleaaainda havia municipios sem a
correta compreensao do processo de qualificacdouesn, o que pode estar entre as causas
da ndo adesé&o no tempo estimado. Nesse sentidoemg federal langou uma campanha de
mobilizacdo para a atualizacdo cadastral, convacancopulacdo pobre a procurar as

prefeituras e regularizar o seu cadastramento.

Em 28 de outubro, no Informe n° 19, o MDS (SENAR®@}iciou que 5.174
municipios (93%) ja teriam enviado o Termo de Ades&ue destes 2.642 (pouco mais de
metade [51%]) j& estariam recebendo os recursogepintes da atualizacdo cadastral. O
objetivo principal do boletim, no entanto, era maisia vez 0S municipios quanto a
finalizacdo do prazo, prevista para o dia 31. Cdmtuo Informe n° 20, de 1° de novembro,
h& um destaque para o preenchimento do Termo dsdAde que demonstra ainda a néo
integralidade de adeséao e a flexibilidade dadaa @®cesso. O tema principal desse boletim,

no entanto, € a “campanha de atualizacdo cadaBwdda Familia Chama’™, voltada a

populacdo de baixa renda e para a qual os murscifgeeriam se instrumentalizar, pois
tinha-se a expectativa de uma elevada demandatdfaaeretorna no boletim seguinte, n° 21
(10 nov. 2005), complementando o tema principal'tfansferéncia de recursos para a
atualizacao cadastral”), mais uma vez nos mesmddesialo Informe PBF n° 2, publicado
logo apds a edigdo da Portaria n°® 360/2005 (12 jglie instituiu o repasse de recursos,

principal estratégia para estimulo & ades&o doscipios a qualificacdo do CadUnico.

Em novembro de 2005 o MDS editou a Portaria n° 58&Sciplinando os
procedimentos de gestdo de beneficios do Prograsisa Bamilia, que dar-se-iam mediante
uso doSistema de Gestéo de Beneficlessa Portaria definiu claramente que as ativisldde
gestdo competem exclusivamente ao Ministério, ésala SENARC, e ao municipio, na

pessoa do gestor local do Programa. Para estdlizagdto direta doSistema de Gestdo
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condicionar-se-ia ao deferimento de sua adesdaoB&o Poram elencadas como sendo de

gestao dez atividades:

| - Bloqueio de beneficios; Il — Desbloqueio de dférios; Il - Suspensao de
beneficios; IV - Reversdo de suspensdo de bengfitio- Cancelamento de
beneficio basico; VI - Reversdo de cancelamentobeeeficio basico; VII -
Cancelamento de beneficios variaveis; VIlII - Re#ersde cancelamento de
beneficios variaveis; IX - Cancelamento de bensficie X - Reversdo de
cancelamento de beneficios (BRASIL-MDS, 2005, Rarta® 555, Art. 2°).

Note-se que a concessdo de beneficios ndo foiidlacldentre essas atividades,
diferente do que se viu no Informe PBF n® 7 (22. &§i©)5), quando se afirmou que “A
Gestdo de Beneficios € composta por todas as adesdque envolvem movimentagdo no
pagamento dos beneficios [...], desde as acdescliessdio das familias no Programa, até a
realizacdo de bloqueios, desbloqueios e cancelasielissa talvez tenha sido uma estratégia
para evitar confuséo ou para facilitar a comprezpgfos gestores municipais, pois essa seria
uma dimensédo da gestdao mantida sob a competéndiasiea da SENARC, conforme o
proprio boletim n° 7 definiu, porque condicionadas adimites or¢camentarios. Isso se
confirmara na publicacdo do Informe PBF n° 24 (@2.d2005), no qual se afirma que a
edicdo da Portaria n°® 555/2005 permitira ao MDSmalantacdo do sistema de gestdo
descentralizado, destacando o papel exclusivo adsidrio na concessao de beneficios. Mas
nem todas as atividades previstas na Portariasfds&m de imediato colocadas a disposicao
dos municipios, pois seria necessario realizartagéps nos sistemas eletrénicos da Caixa
Econbmica Federal, pelo que adotaram-se procediséminsitorios, limitando a SENARC a

operacéo integral do Sistema de Gestao.

Ainda em novembro (2005) a SENARC publicou a Irggtou Operacional n°® 11,
divulgando os resultados de nova auditoria inter@alizada sobre o Cadastro Unico,
considerando os dados sistematizados até 31 deoatpupuele ano, o que levou a uma série
de bloqueios de beneficios, cuja listagem foi difimbzada aos municipios nas agéncias da
CEF. Essa forma indireta de acessar os resultanldma que o Sistema de Gestdo de
Beneficios ainda ndo comportava todos os procedoremecessarios para a realizacdo das
atividades requeridas, do contrario, pode-se sgjp@ a geracdo de relatorio especifico
informaria ao municipio a situacdo dos beneficamsno se fez em relacdo a condigédo de
ativo ou inativo atribuida aos domicilios, inclusive porque esseanauditoria jaA se dava
sobre uma base de dados relativamente depuradacdesisténcias e multiplicidades,
verificadas em outras acbes do MDS, como se perpelbexemplo, em um dos quesitos da

auditoria, que visava “ldentifica familias (Respiveis Legais) que, além de terem sido
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excluidas pelas prefeituras ainda se encontravamneais de um cadastro no CadUnico”. De
todo modo, essa auditoria punha ja em praticadatilds de gestdo de beneficios postuladas
na Portaria MDS n° 555/2005, naquilo que compe®ERAARC (cf. Art. 24), e solicita aos
municipios que procedam de igual forma naquilo tpes for pertinente, a exemplo do
desbloqueio de beneficios quando couber, com pgaiga que a partir de janeiro de 2006
os procedimentos utilizados fossem definitivamemterporados aosoftwaresdo Cadastro

Unico.

92 Consolidacdo da nova estrutura operacional com iegracdo das informacdes do

publico-alvo da assisténcia social

Em dezembro de 2005, o MDS divulgou boletim (PBBf°com o balanco das acdes
realizadas sobre o Programa Bolsa Familia naquabe Ali se destaca inicialmente o
cumprimento da meta de cobertura para o ano, denifhtes de familias beneficiarias. Em
seguida pbe-se a adesao, através da qual se defimalmente o papel de cada ente federado
na gestdo do programa e do Cadastro Unico. Segesso Informe, 5.545 municipios (ou
99,4%) ja teriam enviado o Termo de Adesdo, dossgp230 (94%) ja teriam a adeséo
deferida e mais de 4.800 (86%) estariam ja recebeadecursos concernentes a atualizacéo
cadastral. Junto a gestdo de beneficios, o tOpicatdalizacdo cadastral tem o destaque
principal, pois ai se incluem a nova versacsdfiwareoffline, j& posta em uso por cerca de
dois mil municipios; o total de atualiza¢tes atéierfetuadas no CadUnico (40%); os mais
de 290 mil bloqueios realizados a partir das atudgalo MDS; e a complementacédo de dados
de cerca de 350 mil beneficiarios advindos de p@mogs remanescentes. Ademais,
expuseram-se as perspectivas para o ano seguiddé)(2dentre as quais se destaca a
melhoria da comunicacéo, inclusive diretamentesamgoverno e os beneficiarios, para o que

se previu a publicacéo da ‘agenda de compromissendiilia’.

ApoOs esse balanco uma nova medida foi adotada amd2005, a integracao entre os
programas Bolsa Familia e PETI, por meio da Partati666/2005 do MDS, documento que
punha em articulacdo duas secretarias do Minist&enda de Cidadania (SENARC) e
Assisténcia Social (SNAS). Note-se que emboraegiatdo se dé ao final do ano (28 dez.
2005) as atividades de gestdo de beneficios doaBBmilia postas em vigéncia
anteriormente ja contemplavam a verificacdo deathabinfantil na familia, podendo resultar

em bloqueio e cancelamento dos beneficios. Diferdatque ocorreu no caso dos programas
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remanescentes, essa medida ndo significou a wgé@ibcdos programas, mas a racionalizacao
dos seus procedimentos de gestdo. A inclusdo dasnf@milias que se enquadravam na
situacdo de trabalho infantil dar-se-ia a partirGmastro Unico, em duas modalidades: no
PBF, caso a rendper captando ultrapassasse R$ 100,00 (SENARC) e no PETIca=m
contrario (SNAS). Aquelas familias ja beneficians PETI que atendessem aos critérios do
PBF seriam gradualmente transferidas para estkisine contempladas com Beneficio
Variavel Extraordinario quando pertinente, procedimento condicionado spadibilidade
orcamentaria do Programa. Ademais, as familiasitiacéo de trabalho infantil beneficiarias
do PBF, além de cumprir as condicionalidades dessgrama, deveriam inserir suas criancas
nas atividades socioeducativas e de convivénmanada ampliada- do PETI (Art. 13), sob
acompanhamento da SNAS. Os municipios tiveram popagé 31 de marco de 2006 para a
inclusdo de todas as familias beneficiarias do RETbase de dados do Cadastro Unico (Art.
12).

Para os fins da presente andlise, 0 aspecto maertante a se observar nessa
integracdo é a importacdo para o corpo de dado€attiinico de mais uma parcela da
populacdo presumidamente pobre. A adocdo de massmedida em favor da unificacao
efetiva de um cadastro especifico dessa popul#@gém disso, essa medida vem ajudar na
correcdo de inconsisténcias nas informacdes, @isas0s em que as familias acumulavam
beneficios dos dois programas (PETI e PBF) serigotaamais facilmente identificados,
submetidos as mesmas auditorias a que estavamnuEsdbeneficiarios do Bolsa Familia.
Ainda em dezembro de 2005 (dia 29) o MDS editouanBertaria, n°® 672, alterando o
conteudo das Portarias n°® 246/2005 e n° 360/2085trgtam da adesdo dos municipios ao
PBF e do apoio financeiro do governo federal parmamutencdo do Cadastro Unico,
respectivamente, além do Art. 26 da Portaria n?Zi&fb, prorrogando o prazo para bloqueio
dos beneficios concedidos através do CadBES palarharco de 2006.

Na Portaria n® 672/2005, o prazo para ades&o aoeP&FCadUnico foi prorrogado
até 28 de fevereiro de 2006, data igualmente fixzata a atualizacdo e complementacao
cadastral com remuneracao, incluindo-se agora tand®cadastros concernentes ao PETI.
Essas informacgfes foram compiladas e comunicadamanicipios através do Informe PBF
n° 29, de 05 de janeiro de 2006, mas no que seregpecificamente a insercdo das familias
no CadUnico, a SENARC e a SNAS editaram a Instr@geracional Conjunta (1.0.C.) n° 1,
em 14 de marco (2006). Essa Instrucéo destaca qaetia da Portaria n° 666/2005 “para

recebimento do beneficio do PETI ou do PBF, é &ces que o beneficiario e toda sua
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familia estejam cadastrados no Cadastro Unicottaaido que o prazo de inclusdo de dados
ou atualizacdo remunerada se encerraria em noodttindaquele mé&% A 1.0.C. n° 1/2006
esclarece que o cadastramento é direcionado ekpenta para as familias beneficiarias do
PETI que ainda néo estfo inclusas no Cadastro énpjema aquelas que, estando em situagéo
de trabalho infantil, ainda ndo s&o beneficiariassd programa. Quanto a remuneracao,
reitera que a cada cadastro novo ou atualizadasgdo CadUnico o municipio fara jus a R$
6,00, tendo um limite estabelecido pela estimatiwdamilias com o perfil definido, segundo

a SNAS.

A primeira Instrucdo Operacional especificamentéSENARC publicada em 2006,
[.O. n° 12/2006, ratifica as agOes realizadas e@b.2Bssa Instrugdo comunica que o MDS
implantou definitivamente os mecanismos de auditon Sistema de Gestdo de Beneficios
(SIBEC¥*, sendo que dai em diante algumas atividades d&oggspoderdo ser realizadas
diretamente nsoftware offlinedo Cadastro Unico. O principal avanco anunciade gue a
integracdo entre os sistemas de gestdo e de @adesto permitira que as alteragbes
cadastrais tenham “repercussdo automatica” sofotha de pagamentos dos programas de
transferéncia de renda. Os novos procedimentos degkeridade e eficacia na troca de
informacdes entre as bases de dados da Caixa Emanéros municipios na forma seguinte:
0 gestor local do PBF realiza as alteracbes no shada envia a Caixa, esta processa 0s
dados e remete ao municipi@muivo-retorng simultaneamente as alteracdes que implicam
na modificacdo da composi¢éo do beneficio séo idasedo SIBEC e submetidas, assim, ao
mecanismo de “reavaliacdo de beneficios financkeirgsie verifica as condicbes de
elegibilidade das familias beneficiarias, com a@gén das respectivas atividades de gestéao,

redundando na atualizacdo da folha de pagamentng g1l ).

8 Essa data foi fixada pela Portaria n° 68/2006,cceevera mais a frente.

8 A sigla SIBEC foi atribuida ao Sistema de Gest@oBeneficios pela Caixa Econémica Federal, que o
desenvolveu, tratando-o por Sistema de Benefiao€idadao. Inicialmente o MDS o identificava porB5G
como se observa na 1.0. n® 12/2006, mas findardrpta-lo também como SIBEC, mantendo a denominacéo
Sistema de Gestdo de Beneficios



Figura 01 - Fluxo de informagdes Cadastro Unico-SIBEC (2006)
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Fonte: MDS/SENARC - 1.O. n° 12/2006.

O funcionamento dessa estrutura estava condicioaaddizacdo da nova versao do
software offline(versdo 6.0) pelos municipios, 0 que ndo se dedaam mais de metade
dos casos, como se verifica no boletim n° 28 de@&klmilia (29 dez. 2005), que informou
que ao final de 2005 cerca de 2,6 mil municipiokam o aplicativo atualizado, tendo sido
ampliado o prazo para a sua instalacdo pelos npimscaté 28 de fevereiro de 2006. Como
descrito acima, apés a integracdo dos programasaBeédmilia e PETI (Portaria MDS n°
666/2005), procedeu-se a dilatacdo de prazos fixéelws até o final daquele ano (2005). A
Portaria n° 68, de 08 de margo de 2006, reformwan@nograma de prazos para adesdo dos
municipios ao PBF e CadUnico, e para a remunemdgsdiatividades de atualizacdo cadastral,
ambos até 31 de marco de 2006; e para o bloqueiredeficios concedidos através do
CadBES, cujo cadastro ndo fora complementado peloscipios, da-se o dia 1° de abril de
2006.

O Informe PBF n° 33, de 22 de marco de 2006, esmdagiue a causa dessas reiteradas
prorrogacdes de prazo € a existéncia de “falhasojp@ais no processo de atualizacdo”. O
elevado volume de dados enviados pelos municipgtav@ acima da capacidade de
processamento do sistema do CadUnico, operadoGagi@. Em conta disso, o intervalo
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entre o envio dos dados a base central e a dewoldgdarquivo-retorno aos municipios,
estimado em até 48 horas, chegou a alcancar 20 Ali&® disso, registrou-se também a
“ocorréncia de rejeicbes ‘ndo esperadas’™. A equido posta no boletim para esse fato € de
que a base central de processamento de dadosxt @&m dos dados do CadUnico, opera
também as bases do FGTS, PIS/PASEP, CadSUS e .oBwosregra de seguranca, as
alteracOes cadastrais sO eram permitidas ao aggme inseriu os dados, assim, se
originalmente os dados de um determinado cadastamf inseridos por agente diverso do
gestor municipal do PBF, as alteracfes solicitpda®ste eram rejeitadas. Esse é um detalhe
complexo do sistema, que a primeira vista ndo peraumpreender satisfatoriamente o seu
funcionamento, afinal, quem insere dados espesifims beneficiarios dos programas de
transferéncia de renda € o municipio. Por iss@céssario remontar ao inicio da construcao

da base de dados de alguns desses programas.

Como se viu muito anteriormente, para alimentag#éxai da base do CadBES (2001)
a Caixa Econbmica Federal atribuiria um NIS a aadgstro, cddigo equivalente ao numero
do PIS. A geragdo de um novo nimero se daria éxalagnte nos casos em que as pessoas
cadastradas ndo dispusessem desse registro. Lage, ¢os dados que estavam sendo
complementados em 2006 tomava por referéncia démlosercado de trabalho formal e, por
conseguinte, o Ministério do Trabalho. De forma ekente, a base de dados do Bolsa
Alimentagéo tinha referéncia no CadSUS, submepddanto, ao controle do Ministério da
Saude. Assim, sempre que 0 municipio tentava aksises dados tinha o seu acesso negado.
A solucéo encontrada foi quebrar a regra de exatissle, dando acesso livre e prerrogativas
para realizar alteracbes aos diversos 0Orgdos osudas bases de dados da Caixa. Os
municipios teriam conhecimento das alteracfes reaentes importando arquivo-remessa
procedimento previsto para apos a instalacdo de versfio mais avancada do aplicativo

offline, a versao 7.0.

E também no ano 2006 que o critério de elegibikddd Programa Bolsa Familia —
leia-se, a renda familigrer capta— sofrera a sua primeira alteracdo. O Decreto f#%.de
11 de abril daquele ano, alterou os valores deé&ede para identificacdo das familias pobres
e extremamente pobres para R$ 120,00 e R$ 60.§featvamente. Junto a inclusdo dos
beneficiarios do PETI, esse fato sera fundamemta p alcance da meta estabelecida para o
Bolsa Familia em 2006, de alcancar 11,2 milhdefsuadlias, tendo em conta que o Programa
encerrou 0 ano 2005 com 8,7 milhdes de benefisga(@DS-SAGI, 2009). Mas,

considerando o contetudo da edicdo n° 36 do Infa*Bie (17 abr. 2006), a essa época 0s
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municipios ainda n&o tinham claro que a alimentacéimalizacio do Cadastro Unico deveria
ser um processo continuo, um problema causadoaet, pelo fim da remuneracéo para a
realizacdo desse processo. Por conta disso, a SENA®ticitou dos municipios a
continuidade das atividades e informou que se d¢raa@am em estudo “formas de incentivar
e viabilizar a acdo permanente de atualizacédo tatlasde acompanhamento das familias,
considerando alguns critérios como o0 percentuatatkastros validos do municipio”. Por
outro lado, ao alertar as prefeituras para evitaawiar dados de um mesmo domicilio mais
de uma vez, antes do recebimento do arquivo-retagese boletim (n°® 36) trouxe uma
informac&o adicional ao bojo das dificuldades aied&rentadas para a consolidacdo da
consisténcia do CadUnico: a demora no processamestdados na base da Caixa confundia
alguns gestores, levando-os a postar mais de umayanesmos dados, o que levava

fatalmente a producéao de novas multiplicidades.

Na tentativa de resolver essas continuas dificeslaébi desenvolvida mais uma
versdo dosoftware offlinedo Cadastro Unico, versdo 6.0.2, que, segundaaoasinforme
PBF n° 37 (20 abr. 2006), “corrige problemas idmatilos nos ultimos meses”,
principalmente “problemas de rejeicdo de cadastfcfs'informe PBF n° 40), o que tornou a
sua utilizacado obrigatéria no processo de atudizacadastral a partir do més seguinte
(maio). Quanto a perspectiva de incentivo perman@nbperacdo do Cadastro Unico, a
proposta se materializou em parte na Portaria 8°det27 de abril de 2006, a partir da qual o
apoio financeiro aos municipios se daria tambérardaraquele ano e nao se limitaria mais a
correcdo de inconsisténcias cadastrais, mas sabaidi manutencdo do Cadastro e a gestao
do Bolsa Familia. Trata-se, em verdade, da criggam mecanismo de mensuracdo do
desempenho dos municipios na gestdo do PBF (ciintef PBF n° 38), o indice de Gestdo
Descentralizada — IGD, do Programa Bolsa Familia

A Portaria estabeleceu um valor de referéncia pdadamilia beneficiaria do PBF,
R$ 2,50, mas esse valor constitui apenas um dopaentes para o célculo dos recursos a
serem transferidos, os quais serdo o produto dw dalreferéncia multiplicado pelo IGD, um
indice sintético, composto por dois indicadoreseesiigos: o Indicador do CadUnico —
ICadUnico, que corresponde a uma média simpleg enfprercentual de cadastros validos,
frente ao nimero estimado de familias com perfil{@dco e a atualizacéo cadastral, onde se
verifica 0 numero de cadastros atualizados em rdadaimero de cadastros validos na base;
e o Indicador de Condicionalidades — ICondicioralies, dada pelo acompanhamento das

condicionalidades do Bolsa Familia, com uma tax@a@la a partir das informacoes
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fornecidas sobre saude e educacéo (cf. BRASIL-MIDBG, Portaria n® 148, Art. 1°, 82°; e
Anexo ).

= Caélculo IGD: [IGD = ICadUnico + ICondicionalidadég]
= Calculo recurso por municipio: [IGD x R$ 2,50 xfafhilias PBF]

Segundo a Portaria n° 148/2006, a atualizacdo trtabl@srresponderia a alteracdo
realizada, num prazo maximo de 24 meses, em pelmsnema de cinco variaveis: “a)
endereco domiciliar; b) renda familiar; c) inclusd® membros na familia; d) excluséo de
membros na familia; e €) mudanca de responsaval’ I6§rt. 2°, 81°). Observe-se que a
partir desse momento a gestdo do Cadastro Unicgestdo do Bolsa Familia passam a ter
pesos equivalentes no repasse de recursos do Gdvederal para os municipios. Reforca-se
ndo apenas a necessidade de manutencdo do Cadbwisdambém o monitoramento da
confirmacdo da condicdo de pobreza dos benefisiaridada principalmente pelo
cumprimento das condicionalidades (0 que podevir lao remanejamento da localizagéo do
NIS na estrutura do Cadastro, com as atividadegyetdo no SIBEC, e simultanea
repercussdo automaticaobre a folha de pagamentos do PBF). Isso seicagéf por
exemplo, ao final de 2006, quando o Boletim do RBBO (18 dez. 2006), informara o envio
de notificacdo a mais de 258 mil familias que teridescumprido os seus “compromissos”
com o Programa, incluindo casos de adverténcid [#8), bloqueio (22,81%) e suspensao de
beneficios (0,02%). No més de julho (2006) a Piarta®® 148/2006 sofreu algumas
modificacles, feitas através da Portaria n® 25&206ntre as quais se destaca a ratificacédo
do prazo maximo de 24 meses para atualizacdo ofirmagdo cadastral, sob pena de
invalidacdo dos dados (Art. 3°), e o acréscimordsef“no limite da estimativa de familias
pobres publicada pelo MDS” aos paragrafos 1° eo2Antl. 3°, que tratam dos critérios de
calculo do IGD (Art. 1°). Essas alteracdes reforgaams uma vez o papel do gestor municipal
no monitoramento das familias pobres de seu teait® simultaneamente delimitam o
alcance desse monitoramento para fins de remuredacéunicipio, o contingente de pobres
estimado pelo MDS em funcéo das estatisticas tfidideses a frente, em janeiro de 2007, o
MDS ampliaréa a vigéncia do IGD até o final deste @of. Portaria n°® 40/2007).

9.3Ava|iagéo do Cadastro como uma base de dados c@vel sobre os pobres

Em novembro de 2006, o Tribunal de Contas da Ui&J) publicou o seu ultimo

relatério de monitoramento da auditoria realizadares o Cadastro Unico em 2002. O
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monitoramento se deu entre 27 de marco e 07 dé agbr2006 (com insercdo de novas
informacBes até a composicao final do relatoritpvéés de pesquisa postal e documental,
visitas a doze municipios nos estados de Rio Grdadgul, Minas Gerais, Bahia e Sergipe; e
cruzamento das informacées do CadUnico, referemtddio Grande do Norte (estado tomado
como referéncia na auditoria em 2002), com outese®d de dados — SISOBI e SISBEN.
Foram entrevistados gestores, cadastradores edaidéneficiarias, para estas, aplicou-se um
“roteiro de verificagdo das informag¢des contidas b@se do Cadunico”, visitando 732
domicilios, dos quais apenas 352 (48%) correspondia endereco posto no Cadastro (cf.
BRASIL-TCU, 2006, p. 10-11). Esse monitoramento ru#gtou-se sobre quatro
questionamentos, fundamentados nas recomendacdbsteaminacbes do TCU para a
correcdo das deficiéncias do Cadastro quando deoaadle 2002: a) “A base de dados do
Cadastro Unico encontra-se adequadamente atuatizablp “O critério de unicidade do
Numero de Identificacdo Social - NIS esta send@miasio na base do Cadastro Unico?”; c)
“Os municipios estdo sendo devidamente apoiados khistério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome - MDS e CAIXA para trabalimcom o Cadastro?”; e d)
“Existem procedimentos para identificar subdeck@oade renda?”. Além disso, verificou-se o
cumprimento da recomendacéo de se criarem indieadta desempenho sabre a operacéo do
Cadastro (p. 9-10).

Verificando o estagio de atualizacdo do Cadastracd)ro TCU apresenta o que
seriam os dados constantes de sua base em agos008e 10,9 milhdes de familias,
perfazendo 43,5 milhdes de pessoas, destacando cgue,a posterior campanha de
recadastramentBolsa Familia Chamapromovida pelo MDS a partir de novembro de 2005,
pretendia-se alcancar 11,2 milhdes de familiag}R milhdes de pessoas (cf. p. 14). Parte
dessa informacdo parece estar equivocada, ou amfdados entre o Bolsa Familia e o
Cadastro Unico, pois 11,2 milhées de familias faneta estabelecida para cobertura do
Programa em 2006 e a Campanha referida foi diradenespecificamente as familias
beneficiarias ou elegiveis para o mesmdo{a Familia Chama), uma medida
complementar as acdes de atualizacdo do Cadastitadad desde o inicio de 2005,
envolvendo especialmente os municipios, executdoe€adUnico. Mas esse equivoco se
corrige ao tratar da “estratégia de atualizac&o ddms”, cujo balanco apresentado para
dezembro de 2005 foi de 37,2% de cadastros atdabzécf. p. 23) e os dados de julho de
2006 identificam 15.334.771 familias cadastradas, gquais 11.135.523 inclusas no SIBEC

(cf. p. 15), ou seja, 72,6% dos cadastros refesara-familias beneficiarias dos programas de
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transferéncia de renda e, em numeros absolutosxia@va-se da meta estabelecida para o
ano. O TCU atribui esses resultados a campanheacdeastramento e a criacdo do IGD para
incentivo aos municipios, com definicdo de crit@moprazo para atualizacdo de dadoisl {,
medidas que corresponderiam a recomendacoes eitaJ ribunal apos a auditoria de 2002.
Nesse bojo entra também a possibilidade de os fpioscrealizarem alteracdes diretamente
no cadastro, funcionalidade que, segundo o TCUinfipiementada desde a versdo 5.0 do
softwarede entrada de dados e que foi mantida na ver§éd, 6le maio de 2006, com um

avanco relevante, a abertura para a gestédo dediarteficios, realizada através do SIBEC.

De acordo com o relatorio de monitoramento do T&wksar da implementacdo das
recomendacgOes para atualizagdo cadastral, a d&uicdp roteiro de verificagdo de
informacdesas familias entrevistadas acabou mostrando aspirsia de divergéncias
significativas entre os dados cadastrados e odicaelds em campo. Esta verificacao
considerou principalmente as seguintes variaveisaeacteristicas domiciliare§62,5%), as
despesagq60%), acomposicdo familiar(42,6%) e arenda (>40%), seguidos dos dados
referentes a identificacdo dos beneficiaridertie, CPF, NIS@ outros.

Embora o TCU né&o apresente uma analise aprofurstdita esse aspecto, percebe-se
que as familias entrevistadas acumulam mais deipmonde divergéncia, o que pode ter
implicacdo direta tanto sobre a composicdo dos flmdoe concedidos, quanto sobre a
delimitacdo do publico-alvo do PBlpdbre e extremamente pobyesegundo as variaveis
estabelecidas. De todo modo, embora importe comsinatizador, o quantitativo de familias
entrevistadas (352) € insignificante para a avatiadas condi¢coes do conjunto de dados do
Cadastro (0,0023%), além do que o relatério ndorimh se essas familias sdo ou nédo
beneficiarias do Bolsa Familia, o que daria a dsfendo peso que esses dados tém (cf.
Gréfico 01).
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Grafico 01 - Divergéncias entre observacdes de campo e os registros do Cadastro
Unico, para 352 familias, segundo o TCU-2006 (%)*
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Fonte: Entrevistas com 352 familias.

Fonte: III Relatério de monitoramento - TCU, 2006, p. 19.

* Titulo original: Porcentagem de familias entrevistadas que apresentaram divergéncias de dados
em relagdo ao Cadastro Unico.

O relatério atribui essas divergéncias ao procdsswwoleta de dados, atentando para a
falta de supervisdo do trabalho de campo, o quaipea ter controle sobre a qualidade das
informacdes, a exemplo do que se faz nas pesqiisl3GE, onde se refazem cerca de 20%
das entrevistas para confirmacao dos dados (@0).Nesse mesmo sentido, apresenta-se a
necessidade de cruzamento dos dados com outras, lcaseo o Sistema de Controle de
Obitos — SISOBI. Segundo o TCU, o MDS havia infodmague n&o era possivel o
cruzamento entre essas duas bases, pela faltarde cliave primaria comum” entre elas, a
despeito disso, os técnicos do Tribunal fizerane esszamento utilizando-se de waftware
especifico (“ACL”"), comparando os numeros de CPEue resultou na identificagdo de 775
casos coincidentes, apenas no Rio Grande do Ngdrtp.(21), pelo que o Tribunal reitera a

determinacao de que a SENARC proceda a esse crazame

Quanto a questdo que trata da “unicidade do NIF'CdJ destacou que embora a
Caixa EconOomica Federal tivesse adotado procedonede correcdo de multiplicidades de
NIS elas ainda ocorriam. Em verificacéo realizadlars os dados do CadUnico para o Rio
Grande do Norte, a partir do cruzamento dos dadosdentificacdo dos beneficiarios,

localizou-se 1.765 casos de multiplicidade de Ki8is de 1/3 do que fora verificado quando



179

da auditoria, em 2002 (Tabela 01). O Tribunal realiainda outros cruzamentos e obteve
novas ocorréncias de duplicidades. Em vista dissd,CU determinou a SENARC o

cancelamento dos beneficios pagos irregularmerdaeGaixa, o aperfeicoamento do modulo
de auditoria do CadUnico para barrar as multipdidies (cf. p. 28-29). E importante observar
que os cruzamentos realizados pelo TCU incluirarasguque unanimemente o CPF,
identificando registros em que este campo do mdatdincidia, ou seja, o elemento inserido
como principal critério de validacdo dos cadasttasnbém apresenta fragilidades,
provavelmente decorrentes de falhas nos mecanisi@osritica dos dados inseridos, em

outras palavras, falhas softwarede entrada e manutencao de dados.

Tabela 01 - Multiplicidade de NIS entre beneficiarios do PBF - RN
set. 2002 e iun.2006, seeundo TCU*

Critério N? Pessoas | NIS Excedentes | N Pessoas | NIS Excedentes
2002 2002 2006 2006
[A) CPF + Nome + Data de Nascimento H 4 4 45 45
Nome da Mae
B) CPF + Nome + Data de Nascimento 1 1 18 18
C) CPF + Nome + Nome da Mae 458 461 207 207
(D) CPF + Nome 220 220 138 138
[E) CPF + Data de Nascimento + Nome da 782 783 324 324
Mie
[F) CPF + Nome da Mie 100 100 315 315
[G) CPF + Data de Nascimento 208 208 13 13
H) CPF 1.165 1.181 612 612
1) Nome + Data de Nascimento + Nome da 1.841 1.844 93 93
Mie
Total 4.869 4.802 1.765 1.765

Fonte: III Relatério de monitoramento - TCU, 2006, p. 26.

* Titulo original: Numero de registros com duplicidade de NIS, segundo critérios de
identificacdo, no cadastro de familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia no Estado do Rio
Grande do Norte em setembro de 2002 e junho de 2006.

Em relacdo ao apoio dado pela Caixa e pelo MDSnhagscipios na utilizacdo do
Cadastro Unico, considerando os servicos prestpdos orientacdo e esclarecimento de
davidas, a maioria dos gestores entrevistados cavaljue ainda nao atendiam
satisfatoriamente as suas necessidades, apresend#itildades de comunicagdo e em
determinados casos com prestacao de informacoasetas (cf. p. 31), contudo, verificou-se
que houve avanco na criacdo e aperfeicoamento riscde comunicacdo, a exemplo do
Informe Bolsa Familia, em 2005. Destaca-se tambémeadizacdo de atividades de
capacitacdo para a operacaosdftwaredo Cadastro Unico e do SIBEC, que teriam atingido
4.300 municipios, de todos os estados, e foramiaala positivamente pelos gestores

municipais, mas tidas como insuficientes em virtddebaixa carga horéaria. Aléem disso, a
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SENARC sinalizara com a perspectiva de implantzapacitacdo por demanda municipal e a
“implantagéo de cursos de educacgéo a distanci@83)pa partir do més de outubro (2006). O
problema principal apontado em relacdo ao apoioragscipios foi a dificuldade na troca de
informacfes com a Caixa Econdmica Federal, maiscdg@mmente, em razao do elevado
namero de rejeicbes geradas pelo sistema cential jg80 incorreu em atrasos na validacao
dos registros e consequentemente no repasse dsa®@0S Municipios, 0s quais ja haviam
assumido passivos financeiros para a realizacaadastramento, amparados nos recursos a

receber.

Quanto a ultima questdo posta pelo monitoramento TdJ, relativa aos
“procedimentos de critica da renda declarada”,latd@o informou que o MDS cruzou os
dados do CadUnico com a RAIS (MTE), estando perdentnesmo procedimento para o
SISBEN (INSS), como fora recomendado apos a audi@002). O cruzamento com a RAIS
permitiu 0 cancelamento de mais de 80 mil benefjcaié entdo pagos indevidamente,
representando uma economia estimada em R$ 59, H®emilpor ano (cf. p. 37). O TCU
estima que esses numeros devem aumentar apos edopaiom dados do SISBEN, pois
num cruzamento realizado pelo Tribunal, apenas pdRio Grande do Norte, constatou-se
indicios de subdeclaracdo em 3,6% dos cadastrosvifendisso, o0 TCU determina que o

MDS proceda a esse cruzamento e que mantenhati@g@adual em relagdo a RAIS (cf. 38).

Além de apurar essas questfes (atualizacdo cddasticidade do NIS, apoio aos
municipios e criticidade da renda declarada), o T@uhliou o cumprimento das
recomendacdes de se instituirem indicadores denges#o para o Cadastro, especialmente
Taxa de familias cadastradas pertencentes ao putalieo, Taxa de cadastros rejeitados,
Taxa de NIS duplicados, Taxa de atingimento da metaicipal de cadastramen&Grau de
convergéncia da renda per capita média no Cadasinico em relagido ao Censo 2000
Tribunal considerou essa recomendacao parcialnoem@rida, sugerindo ajustes em alguns
casos. Curiosamente, o relatorio ndo faz mencg&enépico ao IGD, possivelmente porque
ja o tratou na analise dos incentivos aos munisipith que se considerar, porém, que a
finalidade do Indice é justamente avaliar o desepelos municipios na gestido do Cadastro
Unico e do PBF, sendo a remuneracéo uma consequdissd, tanto que metade do peso na
sua composicédo é dado adUnicq resultante do nimero de cadastros atualizadae ssb
cadastros validos. Seguramente as recomendacoeSUidiveram influéncia sobre a criacédo
desse Indice. Ao final desse monitoramento, o Tidbde Contas considerou que 68,18% das

recomendacBes que fizera a partir da auditoriaesabrCadastro Unico (2002) foram
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implementados (p. 45), o que teria contribuido p@ana economia mensal de 21,6 milhdes de
reais aos cofres publicos, destacadamente pelaglasede correcdo das multiplicidades de
NIS (p. 46).

Esse relatorio de monitoramento do TCU reivindieaapo Tribunal de Contas da
Unido o mérito pelo aperfeicoamento do Cadastrocd/nbd que dificilmente pode ser
contestado, considerando a proximidade entre asidagedadotadas pelo MDS e as
recomendacgfes e determinacdes formuladas pelo natiblMas a equipe técnica do
Ministério apresentara a sua propria avaliacdo es@sse “processo de qualificacdo do
Cadastro Unico” ocorrido entre os anos de 200536 26onforme relatério elaborado pela
SENARC com a sintese de todo esse processo (cf-SENARC, 2007).

Segundo esse relatério, até o inicio de 2005, o ME8 tinha acesso direto ao
Cadastro, pois a base de dados era operada exchesite pela Caixa Econémica Federal, o
agente operador do Bolsa Familia (MDS-SENARC, 2@05,1), o que significa dizer que de
fato a gestdo do programa e consequentemente espmde selecdo de beneficiarios nédo
estava sob o controle do Governo. Por outro ladeyificacdo de inconsisténcias demandava
acesso integral aos dados, e essa situacao forgliaSoainternalizaro Cadastro, ndo a base
principal, mas uma copia, suficiente para a elagimrale um diagndstico sobre a condicdo em
que se encontrava o CadUnico. De posse dos dadwogiipe do MDS estabeleceu algumas

“categorias de verificacdes” para a realizacadordtepdido diagnostico:

i) cruzamento entre varidveis; ii) documentacdaxigiente com o objetivo de

identificar pessoas sem nenhum documento; iii) d@nios incompletos; iv) renda
para identificar inconsisténcias entre as inforreac@eferentes a situagdo no
mercado de trabalho e a renda/remuneracdo declat@dacomo indicacdo de

vinculo empregaticio sem renda declarada etcespansavel legal para identificar
pessoas menores de 16 anos com indicacdo de raspbiegal; vi) idade versus

situacdo no mercado de trabalho; vii) renda verdespesas para identificar
situacdes, nas quais a despesa € superior em 28¥%@da declarada; viii) grau de
instrucao e a série escolar (MDS-SENARC, 20075p. 5

Pode-se observar que a preocupacao principal déissesos aspectos levantados néo
foi identificar as multiplicidades de registros 8)] como se deu em alguns momentos
anteriores, mas verificar se ha correspondéncia est informacgfes aferidas e os requisitos
de elegibilidade do PBF. Isso é bastante claro,egemplo, quando se busca comparar a
despesa familiar com a renda declarada, ou aindiadguse lanca méo da comparacéao dessa
renda com os dados da RAIS (MTE). Em outras pataw objetivo do MDS em depurar o

Cadastro seria expurgar os registros dos nao-pebgasantir uma focalizacdo mais precisa
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para o Bolsa Familia, uma vez que era consideratfragrama estruturante do Cadastro
Unico” (p. 54).

Com base nos resultados, o MDS concluiu que defam@a geral os dados tinham
pouca qualidade e estavam desatualizados, masmgleeassim havia pouco mais de 30% de
registros considerados validos, o que afastouesnaltiva de descarte integral do Cadastro.
Essavalidacdo, que antes se referenciava no aval das instaneiasutrole social (p.ex.
CGL) agora vai ganhar um novo significado, dadm meimprimento de requisitos formais,

verificados estes de forma estritamente eletronica:

Estabeleceu-se, assim, o conceito de cadastrcové@icho sendo aquele que, além
de apresentar todos os campos obrigatorios pratg;tpara todos os membros da
familia, deveria apresentar o registro, ao menaa paresponsavel legal, de um
documento de emissao controlada nacionalmente, d@Ptitulo de eleitor (MDS-
SENARC, 2007, p. 56).

A instituicdo de “critérios de validacdo” para odd@stro Unico se deu em maio de
2005, através da Instrucdo Operacional n°® 7/2008\0cse viu acima, € mostrou-se uma
medida importante, pois, ao se separar os cadastatidos, eliminavam-se ja as
multiplicidades geradas pela apresentacao de ditsvealocumentos de identificacdo por um
mesmo beneficiario a diferentes cadastradoresstden@o é uma solucdo definitiva para esse
problema, porque outros fatores contribuem parapiicacdo do NIS, como a digitacao

incorreta de nomes, por exemplo, mas ja oferecealt@acao significativa.

Dentre os principais fatores geradores de inctémig|as o diagnostico do MDS
identificou o propricsoftwaredesenvolvido pela Caixa para entrada e manutetggidados.
“O desenho desse aplicativo, além de tecnologiceenelefasado, ndo incorporava a
funcionalidade de checagem de informacfes incamed antes da inclusdo na base de dados
local” (p. 52). Note-se que essa era a versaoGddfware,cujo primeiro monitoramento do
TCU (2004) apontou como uma das solucdes apresenfaela Caixa para atualizacdo de
dados e superacao de incompatibilidades. A cogéiatdo MDS revela que essa era ainda
uma ferramenta muito fragil e incompleta para seqvalimentacdo do banco de dados do

Cadastro.

A equipe do MDS constatou a falthareza nas regras e procedimentos a serem
seguidos na operacdo do CadUnico, o que dificulsaeampreensédo por parte dos gestores
municipais que nao consideravam o0 cadastramentoataizacdo de dados como um
processo permanente. Isso demonstra que os praa@dsnadotados anteriormente pelo

Ministério, a exemplo do previsto no Decreto 5.2094, ndo se efetivaram, ou talvez néo
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existissem ainda as condi¢cdes para que se efetmadem disso, verificou-se também que
0S municipios ndo tinham recursos suficientes —ama® e tecnoldgicos — para essa operacao
continua do Cadastro, o que se corrigird gradudabneamo ja fora analisado.

O éxito das acOes realizadas pelo Ministério parqualificacdo dos dados do
CadUnico, deve-se certamente ao fato de pela penveiz esse Cadastro ter sido tratado
efetivamente como um instrumento de politica péblgendo o alvo principal da intervencéo
institucional, com ag¢des articuladas e a constrdedmma estrutura institucional de gestao. O
mais importante € que as a¢fes de aprimoramentesen@eram isoladas, apenas na esfera
nacional, embora ai se operasse a definicAo deastegnas foi necessariamente o
comprometimento dos municipios com a execucdo ddasia que permitiu a sua
qualificagé@a O relatério do MDS informa que desde o inicio 505861 municipios receberam
um CD-ROM com os resultados para apoia-los na gitagfio e na identificacdo das
inconsisténcias de seus respectivos cadastrositanao-os quanto a atualizagdo cadastral”
(p. 55). Nao se trata mais de passar aos muniaipiaslistagem simplificada de informacdes
sobre os beneficiarios locais, mas de inseri-lodindmica de qualificacdo do Cadastro,
propriamente dita. Isto se consolidou com a criafimstrumento de “adesao municipal” ao
CadUnico e ao PBF, quando a gestdo compartilhactaogaformalidade, institucionalidade.
Em verdade, a adesdo ja era prevista desde a megntkecdo do Bolsa Familia (BRASIL,
2004, Decreto n° 5.209, Art. 11), mas nao haviaeek sobre o instrumento para a sua
operacionalizacdo. Com a nova medida, as respdidsaleis atribuidas ao municipio
passaram a ser uma escolha do gestor local, gaeyaupri-las contaria agora também com o
apoio financeiro do Governo Federal. Esse apoipospa vez, sera condicionado a validade

dos cadastros realizados, considerando os critéstadelecidos para esta validacao.

Em outubro de 2006, periodo considerado pelo MDSocde finalizacdo do processo
de qualificacdodo Cadastro, avaliou-se que o numero de cadaghtms quase triplicou,
passando dos 31,3% iniciais para 92%. Afirma-se spu@xcluiu cerca de 1,5 milhdo de
beneficiarios que estavam fora do perfil dos pnogim 0 que significou uma economia na
ordem de 700 milhdes de reais. Uma das conclus@&s$édnicos do MDS foi de que esse
resultado “trouxe credibilidade ao maior prograroeegnamental de distribuicdo de renda do
mundo” (p. 59). Ainda dentre os resultados, verifise “a renovacao do pargque tecnologico
em uso nos municipios’ibjd.). Esse, alias, é um feito do Cadastro Unico queecee
destaque, porque resolve ou reduz um dos princigaigalos de sua operagao, a
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infraestrutura operacional, e com ela algumas Wdedes de comunicacdo que também

retardavam o processo.

94 O NIS do CadUnico como atestado da condicdo de pelza para a concessdo de
beneficios assistenciais

As acdes realizadas durante os anos de 2005 ed®9@f ao Cadastro Unico um
novo significado. As mudancas operadas na basadiesgermitiam fazer dela outros usos,
para além da sele¢cdo de beneficiarios para o PnagBolsa Familia, com certa margem de
seguranca, no que tange aos fins da focalizacapratgramas e beneficios sociais. Um
exemplo claro disso pode ser observado na Instri@@deracional n® 16, editada pela
SENARC em janeiro de 2007, que divulgou os “procediitos operacionais para a concessao
do desconto da tarifa social de energia elétrit®. (n° 16/2007, Ementa). A Tarifa Social &
um beneficio criado desde 2002, resultado da rewngacdo ao disposto na Lei n°
10.438/2002, de isencédo “ao consumidor integraat&ubclasse Residencial Baixa Renda
[...] [que] tenha consumo mensal inferior a 80 kiivég ou cujo consumo situe-se entre 80 e
220 kwWh/més”, do rateio dos custos de aquisicaengegia elétrica (Art. 1°, §1°; §2°). Trata-
se, portanto, de um subsidio sobre a tarifa degenetétrica para os consumidoreshadéxa
renda situados numa faixa reduzida de consumo. De acoodo 0 Decreto n° 4.336/2002
(Art. 4°), essa condicao dmixa rendaequivale ao que fora disposto anteriormente para o
Auxilio Gas, ou sejaynidades consumidorasuja rendgper captanao ultrapasse % salario
minimo e estejam registradas no Cadastro UnicaBRASIL, 2002, Decreto n° 4.102, Art.
39).

Foi a Resolucdo ANEEL n° 485, de 29 de agosto dg2,2Que efetivamente
regulamentou darifa Social de baixa rendaois nela foram sistematizados os critérios de
elegibilidade para o beneficio, ou seja, a classiio das familias ou das “unidades
consumidoras” n&ubclasse Residencial Baixa Renplassuir instalacéo elétrica por circuito
monofasico (simples); ter consumo médio entre 8a@&kWh (calculado sobre um intervalo
de 12 meses); ser cadastrado no CadUnico ou sefitiério, efetivo ou potencial, dos
programas Bolsa Escola ou Bolsa Alimentacédo; ectetaper captamensal de até %2 salario
minimo. Observe-se que esses critérios condicicama&xecucdo da Tarifa Social a operacao
do Cadastro Unico e, consequentemente, as difidetdaai decorrentes, o que dilatara

diversas vezes 0 prazo para cumprimento dos ostércomo demonstra uma das
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consideracOes da justificativa apresentada a RgsmlANEEL n°® 308/2003 (30 jun. 2003),
editada com esse fim: “0 prazo [...] fixado pelasélecdo 485/2002 [...] revelou-se
insuficiente para a superacdo dos diversos prolslem@eracionais surgidos para o

cadastramento nos programas sociais”.

Em 24 de dezembro de 2003, a Resolucdo ANEEL n?é&8vngiu o publico elegivel
a Tarifa Social as familias elegiveis ao Programis@Familia, ou seja, cuja rengler capta
se limitasse a R$ 100,00 mensais. Como era neiessanprovar inscrigdo no CadUnico e,
agora, habilitacdo ao Bolsa Familia, por partefdaslias pobres, os prazos para que isso se
fizesse foram também reiteradas vezes prorrog&ddsso que trata a Instrucdo Operacional
n® 16/2007, ela orienta a regularizacdo do cadakisofamilias beneficiarias ou aptas ao
beneficio da Tarifa Social. O MDS identificou amflias cuja renda declarada no CadUnico
divergia dos critérios do beneficio e outras aimd® cadastradas, e disponibilizou as
informacfes aos gestores municipais para que segesse a atualizacao dos registros, apos
0 que dever-se-ia gerar ulatério analitico,através do aplicativoffline do Cadastro, para
que o0s beneficiarios apresentassem junto as cadmcésas de energia elétrica, em
substituicdo a autodeclaracéo que Ihe dera acedsenaficio ou para a concessao do mesmo,

no caso das familias ainda ndo beneficittdas

Ha um detalhe que merece destaque nessa Instnfc&6/2007): o tempo de transito
de informacdes entre a Caixa e 0s municipios. @risa o gestor que, apos a atualizacdo dos
dados no aplicativo de entrada e manutencdo dos€ada sua respectiva transmisséo a base
central, ele “solicite ao responsavel pela unidéamhaiciliar que retorne dentro de 2 semanas”
(p. 3) para ter acesso ao seu relatorio, prazamadt para o processamento dos dados e envio
do arquivo-retorno. Isso demonstra que as difiaddadentificadas ha cerca de um ano atras,
de falhas e retardo no processamento de dadosnfofme PBF n° 33 [22 mar. 2006]),
causadas, dentre outros fatores, por limitacbesafivaredo CadUnico, persistiam. Em
consequéncia disso, foram mantidas as acdes dmampmento dosoftware offline O
Informe PBF n° 69 (02 mar. 2007) apresenta uma mek&to do aplicativo, V.6.0.4, visando
agilizar o processo de cadastramento e eliminalicidgdes. Um dos destaques é dado a
geracao daoelatério analitico de domiciliggpara a inscricdo de beneficiarios na tarifa $ocia
de energia elétrica. Quanto a multiplicidade dagodaa novidade é que agora o aplicativo

impede a duplicagdo de CPF e Titulo de Eleitor,rnetanismo que faz uma varredura da

8 N&o foram encontrados dados quantitativos espesitobre a Tarifa Social, mas Mostafa e Silva

(2007, p. 6) estimam cerca de 13 milhées de beaasfis inscritos para o ano de 2007.
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base de dados ja no momento de sua instalacadiZatd@ da versao anterior), corrigindo
uma falha j& identificada pelo TCU em seu ultimonitavxamento (2006) e dando mais
consisténcia a validacao dos cadastros.

9.50 alcance de um instrumento para identificar a careterizar socioeconomicamente 0s

pobres do Brasil
Dando prosseguimento a rotina de verificacdo dsistémcia do Cadastro Unico, o

MDS, em 2007, realizou uma nova auditoria sobreaselde dados central, cruzando suas
informacdes de 2006 com as da RAIS do ano 200ffosnes PBF ¥ 77 e 78 (28 abr. e 08
mai. 2007, respectivamente) trataram dessa awitaritecipando para 0s municipios as
informacdes que Ihes chegariam através da Instr@gioacional n° 18 (15 mai. 2007). O
boletim n° 78 informou que houve mais de 500 ngisteos com divergéncias de renda,
sendo 198 mil colocados em averiguacao e cerc&8@en8 bloqueados. Considerando que os
dados da RAIS podiam estar defasados, o MDS detetmijue nenhum beneficio fosse
cancelado até que os municipios procedessem aaoewiadastral, com a respectiva
repercussdo sobre a folha de pagamentos do BolsdlidcaEmbora a auditoria tenha
identificado tantos indicios de inconsisténcia,ees80 € 0 elemento mais importante na
edicdo da 1.0. n® 18, afinal os resultados ratifica importancia desse procedimento na
gestdo do Cadastro Unico. A novidade esta na redagéulada para essa Instrugéo, que
apresenta o CadUnico de uma forma mais consolididmindo claramente os objetivos do

Governo em relacéo a ele.

O Cadastro Unico de Programas Sociais do Goverder&le(CadUnico) constitui-
se na principal fonte de informacdes para a ideatfio e selecdo de familias e
pessoas para acdes de politicas publicas na & €» Programa Bolsa Familia
(PBF) é o principal usuério das informacdes do Guaclt) sendo também seu
programa estruturante. Dessa forma, a boa qualidasiénformacdes do CadUnico
assegura que as pessoas/familias selecionadasgpages sejam de fato aquelas
que atendem aos critérios de elegibilidade de paiéticas. Em suma, a boa
qualidade das informacBes cadastrais garantemaior nivel de focalizagdo e
eficacia das politicas socia{#DS-SENARC, 2007, 1.0O. n°® 18, p. 1 - Grifo nosso)

O trecho destacado permite remontar ao discursssamd do Governo Federal nos
seus primeiros meses de gestdo (2003), notadadepteposicdes do Ministério da Fazenda
com respeito as politicas sociais, as quais sbuérifalta de efetividade e distorcbes na
focalizacdo. Nao se trata da repeticdo do prélogts da realizacdo do ultimo ato. Nao era
outra a perspectiva do entédo Secretario-Executividlidistério de Assisténcia Social (MAS),
Ricardo Henriques, em seu discurso no CNAS em $etede 2003: “transformaremos esse
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cadastro num instrumento sélido ndo s6 para o Brogde Transferéncia de Renda, mas para
o planejamento da politica social” afirmou ele (BIRXMAS-CNAS, 2003-d, p. 203). Dito e
feito! O Cadastro Unico desenvolve-se numa perspeascendente de depuracio de dados
dos consideradasdo-pobrescom vistas a fornecer ao Bolsa Familia e a oygrogramas o
dado puro dos efetivamentgais pobres entre os pobrédas quem sdo os atores dessa acao

de transformar indicada na fala de Ricardo HengQue

Desde aquela época o0s conselheiros da Assisténo@al Sreclamavam o
reconhecimento da importancia dos municipios negeso de cadastramento e na operacéo
dos programas sociais, ao tempo em que questionavamitérios utilizados para a definicdo
do conceito de pobreza. A Instrugdo n® 18/2007 ggaresponder sumariamente as duas
coisas: “as informacdes de renda representam oipainfator na selecdo das familias” e por
iSso “merecem uma atencao especial por partegestores locai® do [MDS]” (p. 1, Grifo
nosso). E a auditoria do MDS teria mesmo a findkdade “apoiar o trabalho dos municipios”

para a “regularizacdo da situacdo dessas fam(fiag).

E o que se anunciou na I.O. n°® 18/2007 foi ratficao Decreto n° 6.135, de 26 de
junho de 2007, o qual revogou os decretos anteriguee regiam o Cadastro Unico e
estabeleceu novos contornos para o mesmo. Quandeateto n° 3.877/2001 instituiu-se um
formulario de coleta de dados como “instrument@ddastramento Unico” (Art. 1°), no novo
documento, porém (Decreto n° 6.135/2007), apresentaCadastro como sendo “constituido
por sua base de dados, instrumentos, procedimergissemas eletronicos” (Art. 2°, 83°). De
uma forma geral, esse Decreto da nova qualificam@oagora formalmente chamado
CadUnico, o que faz com que a selecdo de benédigjgoor exemplo, ndo seja mais a Unica

ou mesmo a principal funcédo que o Cadastro preenche

O Cadastro Unico para Programas Sociais - CadUricanstrumento de

identificacdo e caracterizagdo soOcio-econdmica fdaslias brasileiras de baixa
renda, a ser obrigatoriamente utilizado para seldedbeneficiarios e integracdo de
programas sociais do Governo Federal voltados endehento desse publico
(BRASIL, 2007, Decreto n° 6.135, Art. 2°).

Ha uma mudanca conceitual evidente e significav&adastro pretende agora tanto
a identificacdoquanto acaracterizacdo socioecondémiatas familias de baixa renda, para
além dos beneficiarios dos programas de transferéeaenda (PTR). Incorpora-se, portanto,
um componente censitario em seu conteudo. Comnessa fonte € que se opera a selecédo de
beneficiarios, ndo apenas dos PTR, maspdogramas sociaisle forma ampla, e em seguida

se viabiliza o objetivo de integracdo desses progsa ja previsto anteriormente (Decreto n®
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3.877/2001), através da identificacdo dos beneifisa referenciado pelo Numero de

Identificac@o Social — NIS atribuido aos individeaslastrados.

A semelhanca do Decreto anterior (3.877/2001), owondocumento (Decreto n°
6.135/2007) os programas previdenciarios sao idestada obrigatoriedade de uso do
Cadastro (Art. 2°, §1°) e o Beneficio de Prestagéntinuada — BP¥ é trazido a baila,
deixando-lhe facultativo o uso do CadUnico (Art, 82°). Os objetivos de unicidade das
informacgdes, de integracdo dos programamliticase de racionalizagdo do cadastramento,
como anteriormente, devem se dar no processamestdadios, atraves da atribuicdo do NIS.
Esse é um dado essencialmente importante, por@esesgue € através desse codigo que o
CadUnico se operacionaliza. Uma novidade é queocepsamento acontecera “na base
nacional do CadUnico” e a atribuicio do NIS devefsiéa “pelo 6rgdo gestor nacional” do
Cadastro (Art. 3°; Art. 5°), ou seja, a respongddalle formal pelo processamento dos dados

estd com o MDS, embora nunca tenha saido do cemtaoCaixa Econdmica Federal.

7

Outro dado importante do novo Decreto é a reddéimiconceitual das variaveis
bésicas adotadas na composicdo dos critérios deficecdo de sua populacdo alvo: familia,

domicilio e renda.

| - familia: a unidade nuclear composta por um aisnndividuos, eventualmente
ampliada por outros individuos que contribuam marandimento ou tenham suas
despesas atendidas por aquela unidade familiapstatbradores em um mesmo
domicilio.
Il - familia de baixa renda: sem prejuizo do dispo® inciso I
a) aquela com renda familiar menpat capita de até meio salario minimo; ou
b) a que possua renda familiar mensal de atédtésas minimos;
[l - domicilio: o local que serve de moradia a fharn
IV - renda familiar mensal: a soma dos rendimeitagos auferidos por todos os
membros da familia [...]
V - renda familiarper capita: razdo entre a renda familiar mensal e o total de
individuos na familia ((BRASIL, 2007, Decreto n28b, Art. 4°, grifo no original).

Esse dado comporta dois aspectos que merecem ukestdm deles € que essa
definicdo sera importante para as equipes de cadasito, no momento de registro dos
dados no formulério. Por outro lado, € um dadodjstngue essencialmente a legislacdo do
Cadastro daquela dos programas a que serve, c@uls@a Familia, reiterando seus objetivos
mais amplos. Tanto assim que o pulblico do CadUgitmrmado por familias com rengar
capta de até % salario minimo ou mesmo renda total detré® salarios minimos,

independente da composicdo familiar, e excepciogratina renda da familia pode ainda ser

8 O BPC foi instituido pela Lei n° 8.742/1993, Lerg@nica da Assisténcia Social — LOAS (Art. 20),
regulamentando o previsto na Constituicdo Federald98, em seu Art. 203, inciso V, para garantidute
salario minimo de beneficio mensal a pessoa [@efie] e ao idoso que comprovem nao possuir meipsaler

a prépria manutencéo ou de té-la provida por sudlite.
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superior ao estipulado, caso atenda a requisitggafgFamas sociais especificos (cf. Art. 6°,
§1°). Confirmando a amplia¢io do escopo do CadUnidmletim PBF n° 99 (03 out. 2007)
afirmou que “essa mudanca foi feita com o objetil possibilitar que o Cadastro seja
utilizado por politicas publicas que utilizam o tério de renda acima daquele

tradicionalmente utilizado pelo Cadastro Unico”.

Quanto as competéncias, € o MDS que aparece, @s&\iu, como responsavel pela
gestdo nacional do cadastro, pela expedicdo de asorfpor coordenar, acompanhar e
supervisionar a implantacéo e a execugdo do CadUsiestimular o uso do Cadastro nas
distintas instancias federais, nos estados, [isthederal e municipios (Art. 5°). A
responsabilidade pelo cadastramento esta clararagitieida aos municipios, condicionados
a adesao prévia e sob critérios operacionais queléin do preenchimento dos formularios,
como a necessidade de vincular a familia ao damieila um “responsavel pela unidade
domiciliar”, preferencialmente mulher e a partirsdb6 anos de idade (Art. 6°). Esse € o
momento em que retornardo as variaveis definidesiarmente (familia, baixa renda, etc.),

na forma de indicadores a serem observados dusaagastramento.

Definiu-se também nesse Decreto um prazo maximovalelade dos dados do
Cadastro (Art. 7°), 0 que impds a sua manutencaorotima de atualizacdes, além da adocéo
de “medidas periddicas para a verificacdo permaneiat consisténcia das informacdes
cadastrais” (Art. 9°9), mecanismo que atuaria nac¢ao ou reducao de dificuldades geradas
sob a vigéncia da norma anterior. Conquistada nw@oafiabilidade dos dados, o seu uso
passa a servir a “I - formulacéo e gestao de patitpublicas; e Il - realizacdo de estudos e

pesquisas” (Art. 8°).

Um dado contraditério no novo Decreto, porém, € gugbora se pretenda censitario
para a populagdo dmixa renda limita quantitativamente as familias a serem s@ddas ao
estabelecer como parametro as “estimativas do minder familias” nessa condicao,
disponibilizadas pelo MDS (Art. 11). Aléem disso, guae diz respeito as despesas com o0
processamento dos dados, ha dependéncia da alamagioentéria desse Ministério, 0 que

pode também influenciar na pretensao de censo.

De todo modo, o Decreto n°® 6.135/2007 faz umasintas acdes desenvolvidas pelo
MDS entre os anos 2005 e 2006 para a qualificag&@atiastro Unico, confirma a unicidade
cadastral e consolida um conjunto de regras paeg@o e monitoramento desse cadastro, é
como se instituisse um novo CadUnico. Dai em diasteatividades de verificagdo e
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atualizacdo do Cadastro serdo uma constante éas de alteracdo dmftware offlinebem
como de capacitacdo de gestores e operadores gerabinalidade o aprimoramento da
estrutura j4 estabelecida, o que permitird umaimoatdiversificacdo de usos dos dados do

Cadastro.

Assim, o Informe PBF n° 104 (21 nov. 2007) anurgcaiminente disponibilizacdo de
uma nova versdo dsoftwarede entrada de dados, v. 6.0.5, a partir da qu@lastro Unico
estard mais qualificado como fonte de informacaea pagestdo de politicas, tanto do Governo
Federal como dos estados e municipios”. O novacaplp trard recursos adicionais de
controle e seguranca dos dados, além da insercdmwies campos parndentificacdo da
pessoee identificacdo do domicilioalteracéo feita exclusivamente saftware pelo que se
sugeriu que 0os municipios adotassem estratégias rpgistro das novas informacées no
formulario de coleta de dados. Dentre os novos oanipseriu-se a variavel “liberto de
trabalho escravo”, resultado de parceria firmadeeem MDS e o Ministério do Trabalho e
Emprego (MTE) para “desenvolver acdes que podsiilia reinsercdo social dos cidadaos
libertados de situacdo analoga a escraviddo” (PBIPS). A época, 0 MTE identificou 6.353
pessoas em situacdo de trabalho escravo, dis@dbwddh cerca de 20% dos municipios
brasileiros. Essas informacdes seriam passadas B& Mara que este Ministério
providenciasse junto aos municipios o cadastrandag@essoas e sua respectiva inclusao no
Bolsa Familia, quando coubesse. Embora possa t@prietada como sendo de carater
residual, essa condicdo @scraviddoatribuida a determinadas formas de exploragdo do
trabalho no Brasil atual tem uma simbologia singnk compreensédo do que se considera a
condicdo de pobreza, porque a “reinsercédo socisd”’sg pretende é o reconhecimento social
dessa condicdo, € a disposicdo dos individuos $otoalo Estado. O trabalho escravo passa
a ser mais uma situacao definidora de atributqeoteeza.

Outro campo importante inserido no nosoftware, na secédo de identificacdo da
pessoa, foi o de “programas habitacionais”, atetholean uma definicdo do Ministério das
Cidades de “gue as familias a serem beneficiadfss ggogramas habitacionais sejam
obrigatoriamente incluidas no Cadastro Unico” (h®20, Item 2.5). Confirma-se com isso a
definicdo do Cadastro Unico como fonte centralizddanformacdes da populacéo alvo de
politicas e programas sociais. Mas nao apenas hgsam caminho de volta: toda acdo do
Estado direcionada a area social condiciona-safasriacbes do CadUnico, fora dessa base
de dados nado existe pobre aos olhos do Estadoo M&& a importancia das campanhas

promovidas pelo governo federal para combater eragistro de nascimento. Ao final de
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2007 o MDS, em parceria com a Secretaria de Dge¢tomanos (SEDH), lancou a cartilha
“Registro Civil de Nascimento”, direcionada aos tgess municipais do Bolsa Familia,
orientando-os a mobilizacdo dos diversos atoremisoem favor do registro de nascimento
(cf. PBF n° 109), tendo como uma das estratégigsrisias para a identificacdo de pessoas
sem documentac&o o processo de cadastramento tmi€adEssa campanha se repetira ao

final de 2008 de forma mais ampla e assumindoeap&rmanente (cf. PBF n® 155).

O apoio financeiro concedido aos municipios sectotambém permanente em 2008,
através da Portaria n°® 66/2008 (03 mar. 2008) lfjema o texto da Portaria n°® 148/2006 com
este fiff’, estabelecendo critérios mais rigidos para afesdrcia dos recursos, a partir da
definicdo de uma pontuacdo minima para o célcullis@(0,5), o que impds aos municipios
maior exigéncia na execucdo e acompanhamento dasadlnico e do Bolsa Familia. Para
isso o0 propriosoftwaredo Cadastro oferecia ferramentas importanteseseptadas pelos
relatorios que podem ser gerados com este aplicagive devido ao grau de consisténcia
adquirido passam a ser um instrumento para forréalde politicas publicas. O boletim PBF
n® 121 (04 abr. 2008) leva essas informacdes aoécipios, indicando as possibilidades de

usos desses relatérios e os procedimentos parsadossatravés do aplicatiadfline.

O Relatério Sintético apresenta o numero de domicilios, familias e Eesso
cadastradas e é importante para o municipio conlecmformacdes quantitativas
da sua base. Com ele é possivel verificar 0 nGahen@essoas com documentacao e
sem documentagdo e, dentro de cada grupo, os nsirperdfaixa etaria, género,
portadores de necessidades especiais e pessoasestie definidas como
responsaveis pelas unidades familiares. Este relatéambém permite verificar
quais cadastros estéo ativos e inativos no muni¢RBF n°® 121, Grifo no original).

Esse conjunto de informacdes é apresentado emtégéwapredefinida, mas pode ser
manipulado de acordo com o interesse de quem zaytipermitindo o cruzamento de
variaveis especificas, com resultado disposto Ratatorio analitico Esse estagio ao qual
chegou o Cadastro Unico permite a utilizacdo de $n@rmac6es para diversos fins, por
qualquer das trés esferas federativas, com relpta@sao na focalizagdo do publico-alvo das
politicas sociais, a populacdo dmixa renda e mais especificamente qgsobres e
extremamente pobred exemplo disso, o Decreto n° 6.593/2008 (02 2008) regulamentou
0 Art. 11 da Lei n° 8.112/19%) quanto & isencéo de taxa de inscricdo para agalizde
concurso publico federal. Seriam isentos a pasiredtdo os candidatos thaixa renda
inscritos no CadUnico, mediante requerimento daoldw essa condi¢do, confirmado, como

87 A instituicdo do apoio financeiro aos municipi@sfarma do IGD foi consolidada através da Lei n948, de
13 de outubro de 2009 (Art. 6°).
% Trata-se do Regime Juridico dos servidores pUbfiederais do Brasil.
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no caso da Tarifa Social de energia elétrica, peimero de Inscricdo Social (NIS) atribuido

pelo Cadastro.

Esseupgradedo CadUnico exigiu do Governo Federal uma regutdagéio especifica
para o Cadastro, o que se fez através da Port®ia M 376, editada em 16 de outubro de
2008, ratificando os procedimentos de gestdo danmesom base na Lei e no Regulamento
do Bolsa Familia (Lei n® 10.836/2004 e Decreto.80%/2004 respectivamente) e no Decreto
n° 6.135/2007 que disciplina o proprio Cadastro.dtma, fez-se uma compilagcdo do que ja
se tinha publicado anteriormente em normas, ind&sice comunicados em um Unico
documento, com maior detalhamento de informacdessSe momento, por exemplo, que o
processo de cadastramento € classificado em ﬁ%ideﬂiificagéo do publico-alv&@coleta de
dados “inclusdo dos dados no sistem&reanutencéo desses dados (BRASIL-MDS, 2008,
Portaria n°® 376, Art. 3°). Para a coleta de dadlesriu-se um elemento novo: quando a coleta
nao se desse através de visitas domiciliares uroatearde 20% deveria ser selecionada para
a visitacdo posterior, para confirmacdo das infgdea prestadas (Art. 10, 82°). Esse topico
responde as observacdes feitas no udltimo monitoreimdo TCU (2006), de falta de
checagem ao trabalho de campo para maior quakiicalps dados, como ocorria nas
pesquisas do IBGE (cf. BRASIL-TCU, 2006, p. 20jem base seguramente na interacdo do
MDS com o Instituto para modificagdes no CadUnico.

96 O uso das informagdes cadastrais na producédo dedicadores para dimensionar a
condicéo de pobreza

A busca de consolidagdo do Cadastro Unico nos mgklddentificados desde a
Instrucdo Operacional n® 18 (15 mai. 2007), cgmacipal fonte de informacdes sobre a
populacdo de baixa rengdaapaz de auxiliar os governos na formulacdo tiéigas publicas,
se confirma na instituicdo do indice de Desenvodvito Familiar — IDF como ferramenta de
acompanhamento das familias constantes da basadidn©o. O Informe PBF n° 157 (30
dez. 2008) define esse Indice como “um indicadortéico que mede o grau de
desenvolvimento das familias, possibilitando apargrau de vulnerabilidade de cada familia
do CadUnico”.

Em verdade, a proposta original do IDF data daanda década de 2000, utilizando
como fonte de dados a PNAD-IBGE, e alternativament@adastro Unico, para avaliar as

condi¢cdes de pobreza no Brasil a partir do nivetlegenvolvimento das familias. Barros,
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Carvalho e Franco (2003) ao proporem o IDF conaideque a pobreza € um fenébmeno
multidimensional, fato que oferece dificuldades apan seu tratamento conceitual,
principalmente no que tange a swaenacdo Os autores afirmam que “Uma vez que s6 é
possivel obter ordenacbes completas entre escatar®s se deseje ordenar a pobreza entre
individuos ou entre sociedades, € necessario agtes,0 conceito multidimensional de
pobreza seja convertido num escalar” (p. 3). Tasslo em conta, 0s autores consideram que
o critério de “insuficiéncia de renda” mostra-se undicador escalar eficiente, mas
insuficiente para alcancar as varias dimensde®leepa, 0 que torna necessaria a criacédo de
um indice escalar sintético, como o IDF, que éagtalao IDH desenvolvido pelo PNUD,
mas com a vantagem de poder ser aplicado tant@paralise de unidades geograficas, como

para grupos demograficos especificos.

O IDF é apresentado mesmo em contraposicdo ao #dHrazao das limitacdes
atribuidas a este, seja na definicdo de seus ohalies, onde o primeiro tem 48 contra apenas
guatro do segundo; seja nos niveis de “desagrédpds’, que dao conta da “unidade minima
de andlise para a qual se pode obter o indicdistitédBARROS; CARVALHO; FRANCO,
2003, p. 6), onde o IDF pode atingir ndo apenadad@s geograficas, mas familias e grupos
demograficos especificos; seja ainda em relacdagéegabilidade”, onde, com o IDF, o
indice de unidades de analise maiores pode setoodditisfatoriamente pela média daqueles
calculados para unidades menores, pois “a populdedeferéncia para o calculo de todos os
indicadores é sempre a mesma: todas as familiag).(p

O indice entdo proposto (IDF) se comporia por umjwtto de seis dimensdes:
“auséncia de vulnerabilidade”, para mensurar osacass recursos necessarios a satisfacao
das necessidades basicas familiares (p. 8); “a@ssmnhecimento”, para medir o grau de
escolarizacdo e qualificacao profissional das fasi{p. 10); “acesso ao trabalho”, para medir
disponibilidade, qualidade e remuneracéo do trabgh11); “disponibilidade de recursos”,
para medir os niveis e a fonte de renda da fandifierenciando a renda gerada pela familia
daquela advinda de transferéncias do Estado (p. “t&senvolvimento infantil”, para
verificar situagbes de trabalho, o acesso a eseatertalidade infantil (12); e “condicdes
habitacionais”, dando conta da situacdo do imovieffraestrutura disponivel (p. 12). Essas
dimensdes representam tanto os meios requerides gaatisfacdo das necessidades das
familias quanto a satisfacdo efetiva dessas neleeles (p. 8). Elas sdo decompostas em 26
componentes e estes em 48 indicadores, cujo calesiliitara num indice que varia entre 0

1, indicando piores ou melhores condi¢des de vispe®ivamente.
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Em junho de 2006, o MDS publicou uma versdo prelanide um manual com
orientacdes para o acompanhamento das familiasflmédmas do Programa Bolsa Familia
no ambito do Sistema Unico de Assisténcia SocibllA& onde o CadUnico ja era
apresentado como um “instrumento de conhecimerawabacao das familias”, dado o seu
objetivo de “identificar todas as familias em sgi@ de pobreza” do Brasil (p. 21), aquelas
com rendgper captade até meio salario minimo, uma definicdo impdégrara a critica da
segmentacdo operada para fins de pagamento doidierdd Bolsa Familiab@ixa renda,
pobree extremamente pobyeSegundo o manual, os dados do Cadastro Unigoprionam
as trés esferas governamentais “o diagnostico sommdmico das familias cadastradas e a
analise das suas maiores necessidades”, porquégrarsaber “guem sao, onde estao e como
vivem as familias em situacdo de pobreza no Br#gil”22). O documento da destaque a
etapa de localizacdo das familias a serem cadastreonsiderando-a como “um processo de

selecéo prévia’ no processo de cadastramento Jp. 23

Esse € um elemento especialmente relevante pacanpr&ensdo dos mecanismos
utilizados para a construcdo da pobreza enquant categoria social e das formas de
intervencao da Administracdo Publica sobre eleDB tesultante das informacdes constantes
da base de dados do CadUnico, é tomado como unméditgp da pobreza no Brasil.
Funciona ai uma espécie de ciclo retroalimentguinque a concepgéo do cadastro se pauta
num conhecimento prévio do que é a pobreza e agriatdes advindas dele € que propiciam
o conhecimento sobre esse fenbmeno. E é justareagacidade de gerar conhecimento do
CadUnico que o documento do MDS (2006) alude présmmemente, um instrumento que
seria capaz de ultrapassar “as fronteiras do PBfesno da Assisténcia Social”, permitindo
a “transferéncia de informacdes e comunicabilidaatee os diversos sistemas existentes” (p.
24). Um tipo de tecnologia capaz de identificargfau de vulnerabilidade, necessidades e
potencialidades de uma familia, de um grupo deli@nbu até de uma comunidadbid.), e
nessa perspectiva € apresentado o IDF que aienmliéerda proposta original, aparece
composto por cinco dimensdesiséncia de vulnerabilidade, acesso ao conheciman&sso
ao trabalho, desenvolvimento infan&l condicbes habitacionaisexcluiu-se, portanto, a
variavel disponibilidade de recurso®© indice seria calculado pelo MDS e disponibiiza

aos gestores locais para a formulacao de acoesi ispe

Também em 2006, Barros, Carvalho e Franco publitan@ novo trabalhd?obreza
multidimensional no Brasilonde o IDF foi apresentado nos mesmos moldesralzogta

original, contemplando as seis dimensdes e tendbgs®e os dados da PNAD-IBGE. Ja em
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setembro de 2008, a um trimestre da publicacdo dletim PBF n°® 157, portanto (que
comunicou aos municipios a instituicdo do IDF),rBsy Carvalho e Mendoncga langcaram o
artigoSobre as utilidades do Cadastro Uniomde os autores consideram que “em fungéo do
seu elevado grau de cobertura da populacdo pobrpadky pela ampla variedade de
informacfes sobre as suas condi¢cdes de vida, ee@uar com nome e endereco desta
populacdo” o Cadastro Unico se destaca “entre as imgortantes fontes de informac&o
sobre a populacdo pobre” (p. 4) e, em conta ds€adUnico é tido como uma alternativa
complementar aos censos demograficos na estimacgi@ad de caréncias das familias pobres
Nos municipios, principalmente porque sua atudiaage da com maior frequéncia que o
Censo (cf. p. 9). Assim, a variedade de informagiestantes do Cadastro Unico permite a
construcdo de “indicadores de condi¢cbes de vida’lg), tendo como parametro as seis
dimensdes formuladas na proposta original do I ama reformulacédo dos indicadores,

reduzindo-os a um total de 41 itens (frente aodad@roposta inicial).

A partir desses indicadores os autores desenvaivenasoftwareespecifico que, com
base nas informacdes do CadUnico, seria utilizada @ avaliacio das condicbes de vida das
familias pobres no Brasil, desde o nivel famili& @nacional. A operacdo desse aplicativo se
da por cruzamento de dados, os quais sao apressread formularios detalhados e cujos

resultados sdo acessados tanto em forma de plapiéimao graficamente, em modeéalar.

Figura 02 - indice de Desenvolvimento Familiar - IDF - Interface do software
Grafico de resultados - IDF

Formulario para selecéo de dados - IDF
Filtro

Indice:de Desenvolvimerito Farmiliar (1DE): FEe

1. Vidneratiiidsde da fumitia
]

Dagarmcianants infanti B Comdigtn Hafpsionais

B & 5 Progresso escolar

B 0 5 2 Aussnoa de pek menos um adofsscente de 10 a 1 4 anos analfabeto =)

%A de manos de 10 anos
acle 7-1 fora

isponibilidade de recurses

[Wramie B guat  pesens B o)

I LS

Fonte: Barros, Carvalho e Mendonga (2008).

E em referéncia a esseftwareque se publica o Informe PBF n° 157 (30 dez. 2008)

comunicando a sua disponibilizagdo aos municipamsocferramenta para a formulagdo de
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politicas publicas. Nao se trata mais da divulgad@® resultados, como sugerido em 2006,
mas do préprio instrumento para manipulacdo dedacaom o interesse dos gestores

municipais.

Ja em cinco de janeiro de 2009 o MDS publicizowrmiacdes sobre os primeiros
resultados obtidos a partir do IDF para o paidcarmdlo que “as principais caréncias das 17,4
milhdes de familias inscritas no Cadastro Unicd feferem-se ao conhecimento e ao acesso
ao trabalho”, com indices de 0,36 e 0,21 respeutiviie, e, contrariamente, as melhores
condicOes foram identificadas nos itens de deseimehto infantil (0,93) e habitacéo (0,73).
O item relativo a disponibilidade de recursos ajoan0,42 e o de vulnerabilidade 0,68. A
média nacional ficou em 0,55 (GARCIA, 2089)

Atualmente (2010) o MDS dispde de uma pagina Jirpgra a suaMatriz de
Informacdes Socialy onde oferece diversos recursos para acessamiagdes variadas de
suas bases de dados, cujos resultados podem esemados de formas igualmente variadas.
A visualizacdo do mapa de sétlas Social construido com base no IDF, por exemplo,
permite que se tenha uma noc¢éo do quadro de digin da pobreza no Brasil no ano em
que o IDF foi disponibilizado aos municipios (20@ho ano seguinte (2009), segundo 0s

critérios do Cadastro Unico.

http://www.mds.gov.br/noticias/indice-de-desenvilento-da-familia-idf-aponta-o-nivel-de-vida-da-
populacao-mais-pobre-e-permite-priorizar-politisasiais.
% http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/mi2007/homefiqmip.
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Figura 03

IDF por municipios - Brasil - 2008 IDF por municipios - Brasil - 2009

m 0,40 |4 0,52 (1038)
0,52 -/ 0,56 (1632

m 056 | 0,59 (1172

H 0,59 0,73 (1718)

Fonte: MDS - Matriz de Informagao Social - Atlas Social

Observe-se que as informacdes cobrem todo o t@rib@cional, como um censo
especifico da pobreza brasileira. As informacdedeposer obtidas para cada municipio e
detalhadas por cada variavel componente do IDF. €8a nova ferramenta pretende-se que
o Cadastro Unico subsidie o0 Governo na formulaggpaliticas publicas especificas, como
propunha a tese de criacao do IDF.
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10 cADASTRO UNICO DOS POBRES: POR QUE E PARA QUE

As alteracBes executadas sobre o Cadastro Unicoutntarater eminentemente
técnico, e demonstram a tentativa do governo deatomais racionais e eficientes as
operagOes de identificacdo do publico fundamerdalptogramas sociais focalizados. Trata-
se de construir um instrumento publico eficaz pardliar na gestdo do problema da pobreza
no Brasil. Isso fica demonstrado no depoimento estages e técnicos que participaram
diretamente do processo de construcdo da basedde da CadUnico no ambito nacional, e
outros que atuam nas atividades de manutengcdo dadastro e gestdo dos beneficios do
Programa Bolsa Familia. O presente capitulo pgiale@sses depoimentos na construcéo de
uma andlise condensada do processo de construgé@seavolvimento do Cadastro Unico,
demonstrando a importancia que esse cadastro assobre a acao publica no que tange ao
tratamento dispensado a questdo da pobreza nonptasiamente a sistematizacdo de dados
especificos e presumidamente censitarios sobreaatitptivo e as condi¢cdes de vida da

populacao pobre do pafecodos programas sociais de transferéncia de renda.

A analise sobre a evolucédo desses programas, deBdegrama de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI), passando pelo Bolsa Ezcohté o Bolsa Alimentagédo
(implementados no Brasil entre 1996 e 2001), perpetrceber que a “insuficiéncia de renda”
nao era o critério puro e simples para a concess&obeneficios, uma vez que eram
programas tematizados e se remetiam, em ultimanast, a situacées de vulnerabilidade
social condicionadoras ou resultantes da condigdpothreza: ora ao trabalho infantil, ora a
educacdo das criancas e adolescentes, ora a satrtgomal. As suas caracteristicas
permitem interpreta-los como sendo programas camgiiéares entre si, a exemplo do Bolsa
Alimentacdo que se diferenciava do PETI e do BBkzola precisamente por sua vinculacao
a saude e pelos critérios de elegibilidade daslizsma serem beneficiadas (com gestantes,
nutrizes e criangas de seis meses a seis anazam@ses de idade). Em todos os casos 0s
programas eram direcionados as familiabaiga renda mas néo todas elas, apenas aquelas

em cuja composicao havia criangas ou adolescentes.

Esta presente ai uma tese subjacente de encamimioad@esaida da pobreza através
de acdes que promovam a interrupcaeidio intergeracionalde reproducéo da pobreza, ou
seja, de dar as criancas as condi¢cdes de chegayede &eus pais ndo chegaram, de
conseguirem ocupar uma posic¢ao social diferendad#de seus antecessores, de oportunizar-

Ihes a condicdo de nao-pobres. Ndo obstante, estee atario na selecdo de beneficiarios
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constitui-se também num mecanismo adicionafadalizacdo no desenho do publico-alvo
dos programas em questdo. Por isso o cadastrammeal@aado para cada um desses
programas se limitava a determinados membros de feexdilia, em geral a mée (ou outro
responsavel) e até trés filhos. Os dados coletadogam essencialmente aos programas
correspondentes, e assim, inda que comportassemqutades complementares entre si, cada
programa cadastrava o seu proprio publico e, diesss, as familias consideradas pobres
passavam por cadastramentos distintos que se saparp no ambito da administragao
publica. Esses cadastros se mostraram ferrameatpss para a avaliacdo dos resultados dos

programas € mesmo para mensurar a sua cobertura.

Corrobora essa analise a descricdo feita pela abatdenadora de gestdo de
beneficios do Programa Bolsa Familia no MDS (jd102, em entrevista cedida para esta
pesquisa (Ent. 3), sobre a estrutura fragmentataafta pelos programas “remanescentes” e
0s problemas que dai decorriam, tanto para a asinggéo publica quanto para o publico-
alvo dos mesmos.

O que a gente tinha eram cadastros diferenciadgfeyges diferenciados do
Governo Federal, de manutencdo daqueles dados dentoadastros quanto de
beneficiarios, a gente tinha estruturas administat diferentes, demandando
esforgos para administrar programas que se deatmao mesmo publico. Por
muitas vezes, varias familias que recebiam todgsr@gramas entre si, um monte
de familias que recebia um s6 (Ent.3).

O Cadastro Geral de Beneficiarios do Bolsa Esdmae de dados do CadBES, pode
ser considerado como a primeira tentativa de sestwon um cadastro padronizado,
referenciado num sistema de processamento infaratktj através do qual cada registro
recebia um Unico codigo identificador, o Numero Identificacdo Social (NIS). Mas o
CadBES, embora representasse um certo avanco eéndearamenta dedentificacdoda
populacdo pobre, era também um cadastro espedficportanto, limitado, registrando

exclusivamente os beneficiarios do Programa BotsalB.

Vocé cadastrava nesse cadastro [CadBES] um resmbrisgal, uma pessoa da
familia, preferencialmente a mée, e até trés camnQuer dizer, independente da
composicao familiar vocé s6 podia cadastrar a driancas [...]. Entdo a familia

tinha oito filhos, a mée tinha que escolher quammeos trés filhos que ela

cadastrava para receber o beneficio (Ent.3).

Em tese, os mecanismos de operacdo do CadBES&seder modelo ao Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Fedegegermitira mais tarde a migracéo de
seus dados para a base do CadUnico, mas, em vifauifeitacio do cadastro, essa operacao
estara obrigatoriamente condicionada a complem&mtdos dados, exigindo, assim, nova

consulta as familias beneficiarias daquele programa exclusdo de seus registros.
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E importante ressaltar que além das caracterisitcdsiidas ao publico focalizado, os
programas sociais em questdo tinham também em canfomrma de sua execuc¢do, sempre
delegada aos municipios, embora a gestéo fossmltczada em diferentes 6rgaos do governo
federal. Dadas as peculiaridades regionais, asig@msl administrativas dos municipios e
sobretudo a logistica proporcionada pela Unid@ansis de comunicacao estabelecidos entre
0os entes federativos para operacionalizacdo dgssgsamas eram deficientes e as suas
regras pouco claras. Os municipios tinham, assima, larga autonomia sobre 0s mecanismos
de selecdo de beneficiarios dos programas, conagdgualmente pouco claras entre os
setores responsaveis por fazé-lo, Assisténcia [Sdeducacdo e Saude. Isso, aliado a
persisténcia de relagbes politicas tradicionais omuns aos municipios brasileiros —,
fortemente pautadas no clientelismo, deu vagasaramente ao uso politico e eleitoreiro dos
programas e a quase cristalizacdo de uma disputinga por “listagens de pobres”.
Obviamente isso ndo se deu dessa fonoea e crua como se diz popularmente, afinal os
programas de transferéncia de renda incorporaramaanismo de criacao destancias de
controle social com o fito mesmo de fiscalizar e orientar eseegsso. Contudo, embora as
nuancas do controle social exercido nesse perixapelem os limites do presente trabalho,
importa observar, como bem analisou Edson Nune®7j1l9ue o clientelismo é um tipo de
gramaticapolitica que se reinventa e se adapta as mairediés estruturas institucionais. Em
suma, a operacionalizagdo dos programas de trénsfarde renda tornava disperso o que se

pretendia focalizado. Gerava deficiéncias no quaandia eficiente.

E desse cenario que emerge o Cadastro Unico (BR/&BI1, Decreto n° 3.877), ele
busca imprimir racionalidade a gestdo dos prograspamis. Esses programas manterao as
suas caracteristicas, incluindo a gestao apartadsetores diferentes, mas a selecdo de seus
beneficiarios devera obedecer a um sistema comuimfatenacdes sociais, onde se atribuira
a cada individuo (como no CadBES) um codigo unieadentificacdo, o NIS, a chave de
unicidade do cadastro, sendo que a logistica opeaaevera ser tratada por um colegiado
dos Orgaos gestores dos diferentes programas (BRA&B0D1, Decreto de 24 de outubro).
Esse desenho parecia perfeito para corrigir os lgmads identificados nos cadastros
anteriores, principalmente no que diz respeitobdiegmsicado de beneficios. Mas ndo estavam
ai discutidos os problemas existentes na execug@adhstro, no processo de cadastramento,
na estrutura administrativa municipal. Da mesman&rnao se definiram, mais uma vez,

mecanismos de comunicacao eficientes entre a gestamperacao do cadastro. O que seria a
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solucéo juntou-se, entdo, ao amontoado de problsserdgios e vivenciados diretamente na

esfera municipal.

Desde o final de 2001 e durante o ano 2002 o Qaddsico passou por sua fase mais
critica, periodo este em que os municipios foramgallos a se adaptarem ao novo
instrumental (formulariossoftwares equipamentos), imposto sem qualquer transicaa, se
qualquer teste sobre a realidade a ser aplicadogealquer treinamento para a sua aplicacao.
Diante desse quadro, os resultados podiam seristolgve se ndo foram, enquanto se
processavam foram alvo de denuncias e discussodgementes instancias, dentre as quais o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) teve um papetfletaque. Antes do TCU, o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (BRASIL-MPAS-CNAS)02), na voz de varios de seus
conselheiros, jA& questionava o 6nus do novo cadastrto sobre o municipio e as
dificuldades para a sua realizagdo; o TCU (2008),gua vez, identificou inconsisténcias
diversas, dados multiplicados, informac6es comfiléa e “obstaculos para a identificacdo de
pessoas pobres” (p. 19); e ainda em 2002, a eqgeigensicdo de governo diagnosticaria o
Cadastro Unico como @onto de estrangulamentoa operacionalizacdo dos programas
sociais. Curiosamente, essa mesma equipe (ou gelelp uma vez no Governo, voltara sua
atencdo aos programas e a estrutura institucicava @ sua operacdo, mantendo intato o
Cadastro, como que um resquicio das politicasisadiagoverno anterior, crivado de erros e
passivel de ser descartado.

A criagéo do Programa Bolsa Familia, ao final d@32@egue nesse sentido, é a busca
da efetividadedos programas sociais, da eficacia na aplicac&oreoursos publicos, de
ruptura com a estrutura fragmentaria mantida at&@oemMas tambéem significou, de acordo
com a coordenadora de beneficios do MDS (Ent.3)lesafio para o Cadastro Unico, porque
a selecao de seus beneficiarios dependia estritardesse cadastro e o Programa tinha metas
a cumprir, assim, o Cadastro tinha que dispondil@quantitativo de familias requerido pelo

Programa, tarefa dificil, pelo fato de ele [o caitdser pouco utilizado pelos municipios:

A familia s6 podia entrar no Bolsa Familia se eeseu cadastro pelo Cadastro
Unico, ent&o, assim, o maior desafio do cadastre,ey imagino, nessa época, foi
subsidiar o Bolsa Familia de familias que pudessamieneficiarias. O Bolsa tinha

uma demanda, “olha, eu preciso atender tantas if@mélsse ano”, porque o

crescimento foi gradual, e o cadastro tinha, paemder a essa demanda, que
orientar 0s municipios no cadastramento de umarfenta que ndo era tao nova,
mas nao era utilizada, era uma ferramenta de 20884 ,era uma ferramenta muito

pouco utilizada pelos municipios (Ent.3).

Esse depoimento expde o0 que talvez seja uma dagpais causas dos problemas

gerados até ai, o Cadastro ndo era utilizado efente, e assim, os seus dados ndo eram
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checados ou atualizados. Essa informacéo se rgfeligadepoimento de outra entrevistada,
uma técnica de planejamento do IPEA que ja trabattsooperacdo do Cadastro Unico, no
MDS (Ent.4). Segundo ela, até a criacdo do Bolsailieao CadUnico “era meio uma coisa
s6 no papel”, ele “ndo existia de fato”. Mas, na suerpretacéo, o desafio foi posto pelo
Bolsa Familia, que para funcionar precisaria “tormacadastro de melhor qualidade”. Essa
associacdo entre CadUnico e PBF parece ser unareisdivamente consensuada entre todas
as entrevistadas, pois também a Assessora de Gabdmeé&SENARC, ex-coordenadora geral
do CadUnico (Ent.5), ao ser inquirida sobre asulifiades enfrentadas para implantacéo do
Cadastro remete-se diretamente a periodo posteroacdo do Bolsa Familia, as acbes de
qualificacdo dos dados do Cadastro Unico. O quexs@i dai é que ao se criar um novo
programa dependente do CadUnico os problemasaeididides deste se tornaram comuns a

ambos.

O Cadastro Unico n&o é exclusivo do Bolsa Famitias “o Bolsa’é considerado
pelas entrevistadas como o ggograma estruturanteSegundo a interpretagéo da assessora
da SENARC (Ent.5), foi essa associacdo que perradilCadastro alcancar o seu estagio
atual, principalmente porque o Programa atende iarimalas familias cadastradas, o que
permite uma comunicacdo direta com as mesmas atm@@éeseus extratos bancéarios de

pagamento de beneficios.

Se nédo fosse o Bolsa Familia o cadastro nao tepimlidade que ele tem hoje, [...] a
gente identificou os cadastros que estavam deiatdas ha mais de dois anos e a
gente identificou os beneficiarios do Bolsa [Faafjlios beneficiarios do Bolsa
receberam mensagem no extrato, os beneficiariddotha que ndo atualizaram até
outubro tiveram o beneficio bloqueado. Entédo issbiliza que as pessoas vao la
[...] e atualizem (Ent.5).

Considerando o exposto, é possivel dizer que oaBBlmilia deu utilidade ao
Cadastro Unico e simultaneamente revelou a suartémmsa. Até a criagdo do Programa o
Cadastro era desconhecido, inclusive para o pr@powerno Federal que era formalmente o
seu gestor, porque a base de dados ficava exalusinta sob o controle da Caixa Econémica
Federal, o MDS nao dispunha sequer de tecnologia ptliza-la, e essa foi uma das
principais dificuldades a se superar para fazerifunar o processo de qualificacao.

A gente teve dificuldades na prépria secretarid,d.base [do cadastro] nao ficava
aqui, a base ficava sé na Caixa, teve o esforgotdmalizacao, teve o esforco de
contratacdo de equipes de TI, teve o esforco deirdgquipamento, ndo tinha,
entdo foram grandes dificuldades (Ent.5).

Assim, a intencdo do Governo de instituir, a pattr Bolsa Familia, umaolitica

nacional de transferéncia de rendde carater equivalente a outras modalidades liiécps
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publicas vigentes) passava necessariamenteigatéificacdodo publico para o qual essa

politica se destinaria, e o Cadastro Unico erararfeenta pela qual isso se daria.

No fundo, o Cadastro Unico, ele vem suprir umanacque é dados para pobres,
portanto, dados assistenciais, dados para poliissstenciais. Os dados para as
politicas de previdéncia ja existem, estéo la najav, tem todo o cadastro, CNIS;
[...] Ai tem as coisas da saude toda, que sao rifevaas, em termos de os cadastros
da salde sdo espetaculares, eles tém toda umadbas@dos que serve aos
propdsitos deles; A educacdo cada vez mais, edtdorardo cada vez mais, [...]
tem dado de tudo, cada vez mais, censo escolada @rea, as grandes areas
importantes tém os seus dados, os dados paradaz@rograma de transferéncia
dessa monta foi necessario usar um cadastro d@spegif.] Entdo, ele chama
Cadastro Unico, mas ele ndo é Unico, ele servepampamas de transferéncia da
assisténcia (Ent.4).

O entendimento é que por meio desse Cadastro gesptde tornam visiveis para a

sociedade”, uma vez que ele permit&aeacterizacaale suas condi¢cdes de vida (Ent.5).

. saber onde eles moram, saber em que condi¢éesvigem, saber o grau de

escolaridade, saber mais informacdes. [...] da mami®nalidade, eu acho, ndo é
aquela coisa, vocé tira esse protecionismo... da @éfietividade para o gasto publico
(Ent.5).

De forma semelhante, o Cadastro é tido também eon@ferramenta que busca dar
“homogeneidade no tratamento”, superando a soliggmogle beneficios para algumas
familias em detrimento de outras, como ocorriarartaente; ele da “impessoalidade” na
selecao de beneficiarios, com critérios objetivtismesparentes, fora da esfera municipal.

A selecdo é feita a nivel nacional, entdo vocéacaln a questdo da pessoalidade e
isso vai ao encontro [...] da politica social nédmo um favor, como protecionismo
ou clientelismo ou paternalismo, mas uma buscacdssa aos direitos, é direito de
todo mundo ter acesso a renda, direito do acesaade, educacgéo, enfim (Ent.5).

Todavia, essa impessoalidade no tratamento tenu seserso, porque o CadUnico
identifica cada membro da familia com um NIS e nesse cédég@omcentram as suas
informacdes sociais fundamentais, permitindo que meio dele (contando que os dados
sejam regularmente atualizados) o Estado lhe peeassisténcia que julgue necessaria, mas
também que monitore a sua trajetéria de vida gabtdicativa de acompanhar os estagios de
desenvolvimento social das familias pobres.

Entdo é assim, o atendimento da familia completsede quando nasce, na verdade
desde a gestante, até quando o menino completaalamos ele ainda pode receber
um beneficio ali, o atendimento é completo paramailfa inteira, vocé cadastra no
Cadastro Unico do Governo Federal, que é a base geate utilizgpara escolher
de |4 os nossos beneficiarigeda a composi¢édo familiar, entdo é mée, é pa,

tio, todo mundo que mora naquela residéncia (Ent.3)

O escolheros beneficiarios a partir do Cadastro Unico, caitedo nesse depoimento,
guestiona esse cadastro enquanto ferramenta d@seforque ele mais ordena, que separa.

E dessa perspectiva que a técnica do IPEA (Entofisidera que a selecdo se da
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anteriormente, na definicdo do publico-alvo dogypamas que utilizardo o cadastro. “Ele é s6

o cadastro de um ordenamento das pessoas paratorfiro&

O Cadastro, [...] ele ndo é propriamente, na mug&o, um instrumento de selegdo
de beneficiarios. Ele é mais instrumento de caglamnto mesmoge controle
administrativo dos beneficiariog...] a selecédo ela é auto-selecdo, as pess@as qu
VAo nas secretarias municipais de assisténciay@pu@os postos do PBF; [...] tem
um pouco de selegdo que a prefeitura fez, porquesaolher aquela escola ela
escolheu algum tipo de gente; [...] € o papel @@s@as nesse processo, o papel das
assistentes sociais, [...] 0 papel da propagandzlagéo ao Bolsa [Familia] (Ent.4).

Essa € uma observacdo importante e pode ser réfoera comparacdo a orientacao
dada pelo MDS no manual para o SUAS (2006), dastiaca fase de localizacdo das familias
como uma sele¢cdo prévia das mesmas. Ndo se podendelerar, porém, que também a
formulagdo do Cadastro Unico ndo é neutra, elarjgr® sustenta numa concepcdo de
mundo, numa forma de olhar uma determinada populad@ localiza-la socialmente. A
propria interpretacdo de que ele € unstrumento de controle administrativo dos
beneficidrios jA sugere isso, e 0 pbe em equivaléncia a ouwmavat desenvolvidas
historicamente para conhecimento de uma populacd@is precisamente pagestdo da
pobreza como analisou Valladares (2000) a respeito ddv@cimento construido sobre as
favelas cariocas em meados do século XIX. E o Gada&s mesmo “uma ferramenta de
gestdo” que se pretende capaz de “mapear, denttadéemunicipio [...] onde estdo, quem
sdo, quais sdo e quantas sdo as familias pobnes3)E
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11 concLusHES

O conjunto de informacgdes que desenha a trajedri€adastro Unico, desde a sua
criacao até os dias atuais, traz os elementos ieogirasicos para a compreensao do porqué
de o Governo brasileiro ter concebido um cadastpeafico sobre a populagdo pobre do
pais. Porém, a analise dessa trajetéria ndo podeeite sem ter em conta a concepgdo de
pobreza que condiciona a criacdo desse cadastrguegoa exemplo do que afirmou IVO
(2008) ao discutir o processo de construcdo deaddres sociais, de que esses indicadores
nao sao neutros, mas tém base em “sistemas dpretggdo da realidade social” (p. 93),
consideramos que a concepgédo do Cadastro Unicsulgacente uma concepgado particular
derealidade socialNo momento em que Barros, Henriques e Mendor@@0j2ropunham a
adocdo da transferéncia de renda focalizada coneanmsno de reducdo da pobreza no
Brasil, esses autores a definiram cositoacdes de carénciavidas por individuos quedo
conseguenmanter o que seria 0 padrado de vida convencioaaodiedade (cf. p. 124). A
pobreza, reconhecida como um fenédmeno multidimeakiaderiva da desigual estrutura
distributiva do pais. Portanto, para fins operag@i®rnde uma politica eficaz para o seu
enfrentamento, de acordo com esses autores, dever-8atd-la da perspectiva da
insuficiéncia de rendadelimitando o publico colocado nessa situacaartirle umdinha de
pobrezade um corte de renda.

Considerando que a transferéncia de renda focalifi@do caminho escolhido pelo
pais a partir da década de 1990 para o enfrentardarpiobreza, pode-se admitir que € dessa
perspectiva, entdo, que o Estado brasileiro a mmebido. Pobres séo individuos situados
abaixo de um determinado patamar de rendangoeconsegueratingir um padrédo aceitavel
de vida. Essa concepcdao traz em si uma contradagique ondo conseguillcancar uma
determinada situacdo pode ser interpretado comnoente ao ambito das capacidades
individuais, e a nogédo de desigualdade como refead mecanismos estruturais de
diferenciacdo na apropriacdo dos resultados daltrabou da producéo social. Se nédo se
mostra a contradicdo € porque o desigual, da fgumease coloca ai, pode ser enfrentado com
a “capacidade de identificar todos os individuospdpulacédo pobre” e transferir-lhes “os
recursos estritamente necesséarios” para sairem oddicdo de pobreza (BARROS;
HENRIQUES; MENDONCA, 2000, p.129), ndo se tratartgato, de corrigir a estrutura

causadora, mas de construir como que uma via fmnpdéga fazer chegar aos pobres os
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recursos que eles ndo conseguem acessar pelanviencmnal e dos quais precisam para

superar esta condi¢céo de caréncia.

Mas a opcao pela focalizacdo ndo se fez acompardelanstrumentos requeridos
para tal, exceto pelo processo de transferéncramta diretamente as familias beneficiarias
dos programas sociais, o que de certa forma quebrseu condicionamento as relacdes
personalistas locais. Porém, ao tirar da politicall esse instrumento de fazer politica, por
assim dizer, essa estratégia deixou-lhe abertoninba da selecdo dos beneficidrios para os
programas em questdo. Os cadastros de beneficdomgliversos programas podiam ser
tomados, dessa forma, como instrumentos de dispalitica entre distintas areas da
administracdo publica, notadamente educacédo, saadsisténcia social, e isso nos diferentes
niveis da Administracdo (municipal, estadual e faflee dessa forma predominava a
fragmentacdo e perdia-sefaco pretendido. Com tantos cadastros sobrepostos, caimer

quemeram ogobre®

A criacdo do Cadastro Unico em 2001 apontava paa direcdo oposta a essa, pois
aglutinaria os diferentes cadastros, realizando wspécie de macroagrupamento da
populacdo déaixa rendade onde se selecionariam as familias “elegiveisdda programa.
Nesse cadastro cada individuo contaria com um raiespecifico de identificacdo, o NIS, e
esse numero funcionaria como chave de unicidadmadastro; fosse qual fosse o programa a
utilizar-se do cadastro, o beneficiario selecionéelta uma identificacgdo comum, o que
evitaria a sobreposi¢cdo de beneficios, melhoranftacalizacdo dos programas. Para sua
gestdo, o cadastro contaria com uma coordenacégiada a nivel nacional, a qual criaria as
condicbes de sua operacionalizacdo nos municifpgsm, o governo federal concebeu toda

a dindmica operacional do novo cadastro e o langsumunicipios para a sua execugao.

Essa forma verticalizada de concepcédo e implantdgamadastro, porém, ao invés de
corrigir os problemas de fragmentacdo e sobrepmsipienas os deslocou de posi¢cdo ou
modificou o seu fator causal. Tinha-se criado uareamenta para a focalizacdo, mas nao a
infraestrutura necessaria ao seu funcionamentduAciio mais comum entre 0S municipios
era a falta de aparelhamento e de competénciacépaira por em operacdo esse cadastro.
Somava-se a isso o fato de a coordenacdo colefyind@mnar apenas na esfera federah, e
duras penaspois nas municipalidades cada setor continuawzadmndo o seu quinhdo de
pobres. Como o instrumento de coleta de dados aganam s, as disputas seriam no sentido

de apropriacdo dos formulérios. Para acentuarfigsildades, ndo se criou também um canal
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de comunicacdo minimamente eficiente entre a Umeidms municipios e estes se viram
deixados a propria sorte. Assim, a ferraméopeda politica focalizada se transformava numa
espécie de “geringonca” onde todos os problemaBadgnentacdo, sobreposicao, disputa
politica e personalismo se misturavam. Assim, pmmlelizer que, se naquele momento o

Governo conseguiu unificar alguma coisa foram oblpmas.

As mudancas s6 comegaram a surgir quando a esdrai@docalizacdo foi assumida
efetivamente como principio da politica social essequisitos fundamentaram o desenho de
sua operacionalizacdo. A busca da racionalidadeeft@éncia do gasto publico, da
“capacidade de identificar todos os individuos d@utacdo pobre”, da transferéncia de
recursos com “calibragem precisa’ entre os bergifas de programas sociais, a busca,
enfim, daefetividade da politica sociaPara os adeptos desse caminho como o mais eficaz
para a superacao da pobreza ele passou a ser alidade. Mas quem séo afinal os pobres?

Onde estdo? Como chegar até eles?

O Cadastro Unico veio “suprir essa lacuna” de atiaéde informacgdes sobre a
populacao pobre, veio identificar e dar “visibilidd aofoco dos programas sociais. Mas ele
nao € necessariamente o Unico cadastro do Gowssmnaformacdes nele dispostas podem ser
encontradas em outras fontes, contudo, de manéirsad principalmente por nao localizar
social e geograficamente cada individuo regist@mno faz o CadUnico. E € nisso que ele é
efetivamente Gnico. E Gnico para cada pessoa efaatdba cadastrada, porque 0 Seu acesso a
educacdo passa pelo cadastro, a saude tambénapaliner da mesma forma e, necessaria e
exclusivamente, aos beneficios socioassisten€afSoverno decidiu que a melhor forma de
combater a pobreza era transferindo renda diret@na&s pobres, através de um conjunto de
acoes especificas. Mas 0 mosaico de programasequr@s para transferéncia a este estrato
de populacdo multiplicava-o estatisticamente. A8mearas criticas a essa superposi¢ao
levaram a necessidade de construir-se umea base dedentificacdq umadunica via para
chegar ao publico-alvo da focalizac&o. Era neciesséirum Cadastro Unico dos pobres. Mas
isso s6 se efetivou quando os principais prograimealizados se converteram igualmente

num so.

Assim, desde a sua criacdo, o Programa Bolsa Fafoitnou com o Cadastro Unico
um par em dependéncia mutua, e essa relacdo sdededdt com o conjunto de acbes
realizadas para a qualificacdo das informacdesattagiro a partir de 2005. Mas a simbiose
aparente que se criou entre um e outro, embordaprfeitamente ao intento da focalizagéo
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das acBes sociais publicas no contexto atual, & Hscos. E indiscutivel o fato de que
durante a relativamente curta trajetéria que veroriggado do CadUnico (2001) até os dias
atuais (2010), esse cadastro passou de um insttordefeituoso e complexo voltado para
selecéo de beneficiarios de programas de transiar@a renda, a uma importante ferramenta
publica de gestdo socialEle é detentor de uma base de dados compostegierde 20
milhdes de registros familiares, sendo aproximadéen#8,7 milhdes de familias com renda
per captade até %2 salario minimo, dentre as quais a majhE®89 milhdes) localizada na
faixa de renda tida comgerfil Bolsa Familia(até R$ 140,0@er capta em dados de 2010)
(MDS-SAGI, 2010). Como afirmam Mostafa e Silva (200 CadUnico é considerado
atualmente o maior e mais abrangente banco de dathos a populacdo pobre do Brasil (p.
4). Pautado nisso e no conjunto de informacgdes disfgstas (de condi¢cdes habitacionais,
composicao familiar, escolaridade, ocupacéo e syteaGoverno atribui ao Cadastro Unico

um carater censitario, especificamente para a popalddaixa rendado pais.

Dessa forma, o Cadastro se transformou na prinogbaléncia do governo no ambito
das politicas sociais, e a concepg¢édo do IDF demsoisgo. Julga-se possivel monitorar as
condicOes de vida desde o nivel individual até ciamal, o que permite umealibragem
precisaentre familias, municipios, estados ou regidesjum tange a medicado e atencdo as
suas caréncias. Madacono publico do Cadastro pode restringir o raio ¢ioado Estado no
enfrentamento da pobreza e torna-lo estritamente famamenta para geri-la, estabelecendo
uma espécie de padrdao de vida comum entre as danaili cadastradas, referenciado num
patamar minimo de renda. Se 0 governo precisar spigen € pobrerecorre ao cadastro;
guantos sao os pobresecorre ao cadastronde ogpobres moramrecorre ao cadastro; quais
as suascaréncias recorre ao cadastro. Obviamente, conhecer emhdst@ com rigor a
populacdo pobre pode ter uma enorme importancia flamulagédo e aprimoramento de
politicas publicas em diversas areas, na geracdmgeegos, nos investimentos em saude,
educacao, saneamento. Mas esse processo de aentilimitar e conhecer intervém sobre
as préticas sociais e sobre a estrutura de lugaresna sociedade. Desta forma, o principal
risco é que o cadastro passe a desenhar a realfEideoconhecercomo vivem 0s pobres
implica também em dar conhecimento disso, no semkdque conhecer € também construir
essa realidade. Se a renda foi o parametro pavasirecao da base de dados do Cadastro,
ndo sera exagerado recompor a partir dessa basgias dimensdes das condi¢cdes de vida
das familias pobres (como se procede a partir dagveis do IDF)? Nao estaria ai se

realizando umefeito de naturalizacdona forma em que Bourdieu (1997) analisa os
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mecanismos de classificacdo social? Ou mesmefaito de teorigcf. BOURDIEU, 2004),

no sentido de se estar tomando como efetivo unpagrento realizado para fins de operacéao
de uma determinada politica (ou quic& apenas panaragrama)? Se € o Estado que faz isso,
considerando o seu “poder criador’” (cf. BOURDIEW)9@&, p. 114) no processo de
classificacéo social, o risco se converte na pibsiside de que esse se torne um principio

legitimado de divis&o social.

Quando, por provocacdo, se inquiriu as entrevistaddacionadas a gestdo do
Cadastro Unico quem é mais importante, se é o @adas o Bolsa Familia, a resposta foi
unissona: éssa pergunta ndao se coldcaum nao pode prescindir do outro” (Ent.5); “eles
sd0 uma coisa s6 mesmo”, “para mim o cadastro ésimumento do programa” (Ent.4). O
Cadastro é imprescindivelmente Gtil ao Bolsa Fanitias o € porque mantém seus dados
atualizados e s6 os mantém assim porque € utiliRala fins de gestéo, € importante que o
Cadastro disponha dos dados requeridos pelo Pragmaas se a intencdo do Governo nas
acdes sociais é exclusivamente de combater a @obreadastro ndo pode ser o fim ultimo.
As acdes sociais publicas envolvem outras dimenpdes além dessa interdependéncia.

De fato, o cadastramento unificado permite Unmomogeneizacéde condi¢des varias
num grupo especifico, o que possibilita ndo apanaalizacido de acdes direcionadas, como
quer a focalizagdo, mas a sua avaliacdo. E o Ba@lsdlia nesse sentido foi e € fundamental,
porque funciona como uma espécie gdescador de homensparafraseando (talvez
parodiando) a mensagem bibfftafinal, como bem observou a técnica do IPEA pessoas
estdo se juntando por conta de um programa, ndogmba de um cadastro” (Ent.4). Mas os
pobres ndo sédo sujeitos do Cadastro, tampoucoadpaPna, sdo cidadaos integrantes de uma
comunidade politica, participes de uma realidadeakque tem constrangimentos estruturais
geradores de desigualdade e perpetuadores da poBrieia de que o Cadastro Unico torna
0S pobregisiveis para a sociedad®de ser interpretada da perspectiva de que arealgn
do cadastro acabou por determinar um lugar soai@ ps pessoas nele cadastradas, e nesse
caso, lugares numerados, codificados e ordenadias fdema que a assisténcia publica possa
alcancar preferencialmente aqueles dos estratas infariores. Mas uma vez sendoico,
quando o cadastro ndo chega, a acdo também n&ssire, @ mesmo mecanismo que
teoricamenteanclui pode igualmente excluir. Além do mais, se a acd® ajiega € sempre
mediada pela informacdo que o cadastro fornece,ceBolsa Familia € que dé&alidade ao
Cadastro, e se, além disso, ele é direcionadma@spobres entre 0os pobresacao social do

%L Cf. Biblia Sagrada, Mt 4, 18-22.
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Estado se nivela por baixo e tem sentido centrjetsimilando doco do Cadastro ao do

Bolsa Familia.

Pode-se objetar que o Cadastro Unico tem outros esgue o Bolsa Familia tem
programas complementares. Este ndo sera o espacdipeutir essas questdes, mas € sabido
que em qualquer dos casos ndo se tem uma enveagsidaificativa. Especificamente em
relacdo ao Cadastro, pode-se observar que os sesssO reforcam o argumento aqui
desenvolvido. Para ter acesso a Tarifa Social @egnelétrica ndo basta ser pobre, tem que
estar no Cadastro; para pleitear isencao de idscdag concurso publico federal ndo basta ser
pobre, tem que estar no Cadastro; para participgsrdgramas populares de habitacdo nao
basta ser pobre, tem que estar no Cadastro. E mst&adastro significa dispor de um

Numero de Identificagdo Social. Ser pobre é esiaCadastro.

O Numero de Identificacdo Social — NIS, criado pgaeantirunicidadeao Cadastro,

vai se convertendo progressivamente nisheatidade sociakfetiva e seletiva, numa espécie
de credencial para acessar beneficios da assst@isiica e um meio de monitoramento do
acesso das familias pobres a servicos sociais dsastomo saude e educagdo, numa
referéncia as condicionalidades do Programa Bodsailla. Serd que essa dependéncia da
identificacdo e integracdo ao cadastro nao receieanmismos de relacdo entre o Estado e uma
parcela especifica da sociedade? E dessa fornta,n&s comprometeria o principio da
cidadania de participacéo integral em uma comumeidaa perspectiva sugerida por Marshall
(1967)? O risco sumario de todo esse sistema atia ea possibilidade de as ferramentas
adotadas como estratégia de combate a pobrezarmyewe-se em mecanismos de refor¢o
dessa condicéo; deidentificacdo sociainterna ao Cadastro Unico se tornar uma marcacgao
de prova da pobreza; e de tornar-se, sobretudcgaamismo majoritario de legitimacdo do

pertencimento social dessa populacéo.
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