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INTRODUCAO

Esse documento apresenta a entrega final no ambito do Mestrado Profissional em
Avaliacdo e Monitoramento de Politicas Publicas (MPAM) na Escola Nacional de
Administragdo Publica (ENAP), que esta dedicado a promover e aprimorar as competéncias
profissionais de servidores publicos. Estamos situadas na linha Métodos de Avaliagdo e
M¢étodos de Pesquisa, ao trilhar o caminho metodolégico da avalia¢ao discursivo axiologica
desenvolvido por Boullosa (2019; 2024), que se diferencia por assumir os valores e suas
questdes como conformadoras do coracao epistemologico da avaliacdo.

Nosso objeto de estudo é o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal ¢ o Cadastramento Diferenciado. O Cadastro Unico é o registro administrativo
do governo federal, criado em 2001, com o objetivo de identificar e selecionar familias
que se encontram em situacdo de pobreza. Desde 2005, permite identificar grupos
especificos, sendo os primeiros deles os povos indigenas e as comunidades quilombolas,
que atualmente estdo enquadrados como Grupos Populacionais Tradicionais e
Especificos (GPTE), juntamente com outras categorias, conforme o Decreto n°
11.016/2022 e a Portaria MC 810/2022.

Como servidora publica, da carreira de Analista Técnico de Politicas Socias, atuei
diretamente na area responsavel pelo Cadastramento Diferenciado. Fiz diversos trabalhos
de articulacdo, de construcdo de agendas, de elaboragdo de documentos, de
acompanhamento de eventos e de reunides, bem como apresentei ao publico externo ao
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS)
a tematica, o que consolidou mais de oito anos de trabalho, periodo de 2015 a 2023. No
periodo de 2012 a 2014, trabalhei no apoio a gestdo descentralizada do Programa Bolsa
Familia (PBF), e, em periodo anterior, atuei na area se Seguranga Alimentar e Nutricional
(SAN), com o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), com o acompanhamento das
atividades e relatorias de comissdes e grupos técnicos no Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), com a estrutura¢ao do Sistema Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) e com projetos de Seguranga Alimentar
e Nutricional para Povos e Comunidades Tradicionais (PCT), entre os anos de 2007 e
2011. Essa atuagdo precisa ser considerada como subsidios relevantes para a elaboragao
dessa avaliagdo e constituidora de minha posicionalidade de pesquisa.

A pesquisa realizada tornou-se importante para mim no sentido de criar uma

memdria institucional a respeito da consolidacao de politicas sociais para povos indigenas
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e comunidades quilombolas, investigando o processo que culminou na marcacao desses
publicos no Cadastro Unico e langando luzes sobre o uso que essa informagao pode ter, a
partir dessa politica de identificacdo que ¢ o Cadastramento Diferenciado instituida por
meio de tal registro administrativo. O surgimento e permanéncia da agenda de Povos e
Comunidades Tradicionais e grupos especificos diversos nos debates e disputas de
politicas publicas demonstra movimentos de ampliacdo das discussdes democraticas no
Brasil que precisam ser vistos e acompanhados com aten¢ao por colocarem no primeiro
plano ndo apenas os grupos e seus processos identitarios mas os preconceitos, racismos,
desigualdades que acompanham essas disputas e permeiam toda a sociedade brasileira.
Tratar os valores implicados nos fluxos de atores do Cadastramento Diferenciado
mostrou-se uma oportunidade de contribuir para esses debates lancando mao de um
método de pesquisa emergente na Administragdo Publica que ¢ a Avaliagdo Axioldgica.

Desse modo, direcionamos os esforcos em mostrar o acimulo da tematica que ¢
também seu processo de feitura dentro do MDS, o que criou evidéncias sobre a
necessidade de haver politicas publicas capazes de abordar publicos com identidades
proprias, como as de pertencimento étnico e racial. O levantamento de avaliagdes de
perfis nutricionais e de segurang¢a alimentar e nutricional voltados para esses publicos e a
demonstra¢do da lacuna de pesquisa sobre o Cadastramento Diferenciado nos estudos
sobre o Cadastro Unico cumpriram esse papel. A memoria institucional complementa-se
por uma reconstrucao critica da histéria das marcagdes das identidades indigenas e
quilombolas no Cadastro Unico. Esse trabalho complementa o primeiro indicando que o
reconhecimento de indigenas e quilombolas como publico-alvo de politicas sociais sofre
mudangas que acompanham os valores presentes na interface entre politica publica e
politica. Adicionamos uma terceira camada, inovadora quanto ao método da Avaliacao
Axiolégica, por ser um método critico e de teor qualitativo, que contrasta matrizes de
valores e tece reflexdes avaliativas, elaboradas a partir de conceitos e teorias que nos
servem de lentes analiticas para elaborar nossa pesquisa. Assume-se, assim, a implicagdo
da autora, seus valores e posicionalidade, ao mesmo tempo em que se busca trazer os
valores dos atores que compdem o fluxo da politica para o primeiro plano, refutando o

pressuposto da neutralidade do agente ptiblico, que pouco se sustenta nos dias atuais.



DIRETRIZES METODOLOGICAS GERAIS

O trabalho realizado adotou a proposta de Boullosa e Rodrigues (2014) que
caracterizam a avaliagdo e o monitoramento em gestdo social como um campo em
construgdo e apresentam a perspectiva de se afastar de posi¢ao de neutralidade, bem como
a de excesso de juizo de valor, para se aproximar da abordagem da avaliagdo como uma
oportunidade de problematizar, dialogar, intervir, produzir conhecimento € promover
aprendizagem sobre o objeto de estudo.

Diante da lacuna de pesquisa sobre o Cadastramento Diferenciado argumentada
tanto a partir da experiéncia de gestio no Cadastro Unico nesta tematica, como de
levantamento bibliografico realizado na pesquisa, nos aproximamos dos processos
politicos, da multiplicidade de atores, de fluxos, de valores, de argumentos e das relagdes
de poder presentes nessa arena, com o objetivo de agregar conhecimento sobre o assunto,
gerar aprendizagens e produzir subsidios para desenvolvimento de melhorias no seu
desenho e implementagao.

A pesquisa que fundamenta o produto que aqui apresentamos consiste em uma
avaliacdo de tipo axiologica, cuja ancoragem epistemologica encontra-se na tradi¢do pos-
positivista do campo de estudos em politicas publicas, particularmente na chamada Escola
dos Estudos Criticos em Politicas Publicas (Frank Fischer, 2016; Boullosa et al., 2020),
e, dentro desta escola, na abordagem da Mirada ao Revés (Boullosa, 2019), por
compreender politicas publicas como um fluxo multiatorial de valores, argumentos,
praticas e instrumentos que se constroem em processos de discursividade modelados pela
implicacdo desses multiplos atores em tais fluxos, reconhecendo, assim, a dimensao
coletiva das politicas publicas.

No campo de estudos em politicas publicas, o0 modelo analitico escolhido — a
Mirada ao Revés - tem como primeira referéncia a abordagem de policy orientation de
Harold Lasswell (1951), mas aponta os problemas da racionalidade instrumental de
matriz linear sequencial e a ideia de uma ciéncia neutra no tratamento dos problemas
publicos e para garantia da democracia. Alternativas sdo construidas no campo
argumentativo dos estudos criticos, em especial a partir da década de 1990, com os
trabalhos de Fischer e Forester (1993), que colocam no centro os argumentos, fatos e
instrumentos (ambos indissociaveis de valores), além de indicar o discurso como material
privilegiado de analise em politicas publicas e a deliberagao publica e construcao coletiva

como chaves para a formulagao de politicas publicas, a partir da visdo critica.
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Estamos assim, situados no campo de politicas publicas, cuja origem histérica de
formagao se da com Harold D. Lasswell (1902-1978), cientista politico da Escola de
Chicago e presidente da American Political Science Association (APA, de 1955 a 1956)
e presidente da American Society of International Law (ASIL, de 1971 a 1972), e,
segundo o qual, era necessaria constitui¢do de uma nova frente de estudos, a época,
denominada “Policy Science of Democracy”.

Em Policy Orientation (Lasswell, 1951), o autor indica o surgimento de um novo
campo de saber transversal por natureza com dupla dire¢do: uma voltada para os
processos politicos, sua formagdo e execucdo, utilizando para andlise os métodos da
pesquisa social e psicologica; outra relacionada as necessidades de desenvolver
inteligéncia especifica para as politicas publicas (policy) no sentido de melhorar o
conteudo das informagdes e interpretacdes a elas associadas. Assim, o policy maker
deveria ter contemplada em sua formagdo a compreensdo do contexto, a capacidade de
explorar seus insights e o ferramental (métodos) para aplicar aos problemas. O objeto de
trabalho desse profissional deveria ser os problemas civilizatorios fundamentais a serem
tratados por meio de modelos complexos. Lasswell diferia o burocrata do policy maker,
j4 que este estaria destinado a formulagdo de politicas, alertando para a auséncia de
neutralidade desses profissionais que dispdem de categorias de preferéncia de eventos.

De acordo com Boullosa (2019), os desdobramentos da obra de Lasswell foram
multiplos. Enquanto alguns concordaram com os pressupostos da racionalidade plena por
ele adotados, outros matizaram as ideias trazendo a luz a ideia de uma racionalidade
limitada, assumindo que o sujeito ¢ incapaz de ver e saber de tudo, cabendo aos métodos
cientificos, seus instrumentos, modelos e abordagens criar caminhos para se aproximar
de uma racionalidade plena. O processo decisoério torna-se mais complexo e diverso,
sendo deslocado de um sujeito “completo”, quase superpoderoso como o homem racional
pleno, para um processo temporal e dindmico que envolve uma comunidade de decisores.

No espectro da racionalidade, a partir da analise racional de politicas publicas,
partimos de uma ideia de plenitude na tomada de decisdo, que se mostrou improvavel em
se realizar, para a consciéncia da limitacdo que pode ser superada pela ajuda da ciéncia,
demonstrada acima a partir de Montgomery (1987). No trabalho deste autor, nos
deparamos com a artificialidade do modelo da anélise racional de politicas publicas e sua
insuficiéncia na compreensdo de como sdo feitas as escolhas nos processos politicos. A
analise das politicas publicas a partir de uma racionalidade incremental vem cobrir parte

desta lacuna, ao chamar a aten¢do para presenca de valores e preferéncias dos policy
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makers tanto na formulacdo como na tomada de decisdo em politicas publicas. O carater
incremental na racionalidade traz também a experiéncia do passado como referéncia para
a tomada de decisao no presente.

Nesse sentido, Lindblom (1959) alerta sobre os desafios do policy makers para
lidar com problemas complexos, suas dificuldades em clarificar objetivos e ordenar
alternativas diante de falta de consenso ou desacordo sobre um dado tema. Ainda que o
gestor resolva seguir os seus proprios valores como critério de decisao - € assim nao lidar
com preferéncias diversas e divergentes ou intensidades de sentimentos em relacdo a
determinados temas - ele provavelmente nao sabera como ranquear seus proprios valores
que entre si conflitam.

A particularidade dos fendmenos sociais € o papel do conhecimento cientifico no
processo decisorio foram também tratados por Young et al (2002) na critica que fazem do
termo “politicas baseadas em evidéncias”. Para os autores hd uma diferenca entre a pesquisa
na area médica e na area social. Favoraveis a revisdo sistematica, apontam que a literatura
médica é menos fragmentada e mais compreensivelmente coberta por dados bibliograficos
sofisticados, além de disporem de terminologia mais exata e melhor indexada. Essa
especificidade da producao cientifica da pesquisa social com conceitos e categorias mais
difusas, levam os autores a optarem por um modelo em que o conhecimento cientifico
figura como iluminador das questoes que se dedica a estudar, tanto porque a boa pesquisa
social produzida ¢ inspirada pela necessidade de compreender, aclarar e explicar, e ndo por
uma compulsdo em trazer solugdes as politicas publicas como assumido pelo modelo de
resolucdo de problemas, como pelo fato de a pesquisa focada na resolugdo de problemas
assenta-se na erronea concep¢ao da natureza do processo politico que raramente se vale de
decisoes racionais tomadas com base na melhor informacao.

Expressam essa incongruéncia com o “paradigma da andlise de politica publica”
de Nancy Sholock (1999) (Young et al., 2002, p. 218), de acordo com o qual hd um
desencontro entre as nogdes de como o processo politico deveria funcionar e como de
fato ele acontece, de maneira cadtica, incerta e instavel. Os tomadores de decisdo
demandam mais andlises do que de fato conseguiram absorver, enquanto assumem que
utilizam outras fontes de informacdo valiosas. Decisdes teriam mais que ver com
processos politicos e legitimagdo do que com proje¢do de consequéncia. O processo
politico estaria ligado a criar interpretagdes, expressar preferéncias e valores, competir
pelo estabelecimento da agenda. Isso posto, a pesquisa em politicas publicas

permaneceria valida ndo como solucionadora de problemas, mas sim como clareadora de
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pontos e informadora de um publico maior sobre o debate em questdo, caracterizando-se,
desta forma, como um instrumento valioso do processo democratico.

Pelo exposto, depreendemos que houve uma transformacao na 6tica de analise de
politicas publicas que se traduz no movimento cognitivo em que o policy maker deixa de
estar apartado da realidade que vé e pretende interferir para, gradualmente, perceber-se
como parte do universo analisado, com todas as suas limita¢des. Nota-se ainda uma virada
na delimitacdo do campo das politicas publicas que, paulatinamente, assume a
peculiaridade do fendmeno social, requerendo tratamento proprio diferente do dispensado
aos fenomenos das ciéncias exatas.

A chamada “virada linguistica”, faz referéncia a teoria critica, desenvolvida pela
Escola de Frankfurt. Estudos como os de Max Horkheimer, ainda no final da década de
30, apontavam para as limitagdes da abordagem positivista, cientificista, do modelo
logico-matematico e da nog¢do de um pesquisador/observador isento de valores, em
especial nas ciéncias sociais. Jiirgen Habermas abriu os estudos de politicas publicas para
textos, comunicagdes verbais e ndo verbais em eventos, discursos politicos, avaliagdes de
politicas publicas entre outros materiais de pesquisa, modificando tanto a abordagem
metodoldgica como a classificagdo interna ao campo, ou seja, o horizonte de escolas e
etiquetas (labels), representando posi¢ao dissidente ao legado de Harold Lasswell no que
se refere as politicas publicas como campo balizado pela racionalidade empirica.

De acordo com Boullosa et al (2020, p. 11), os estudos de Habermas foram
acolhidos por autores estadunidenses, na década de 80, insatisfeitos com o
posicionamento epistemologico racional 16gico linear empiricista, sendo contribui¢des
fundamentais do filésofo e socidlogo o conceito de esfera publica (centralidade da
linguagem na dimensao relacional), a énfase da dimensao da comunicagdo na linguagem
e a categoria de racionalidade comunicativa. Dentre os diversos desdobramentos
indicados no rico mapa fornecido pelos autores, ganha destaque para nossa pesquisa as
contribui¢des de Frank Fischer (2016) e seu trabalho com John Forester (Fischer;
Forester, 1993) cujo percurso vai da critica do neopositivismo, passando por um
ancoramento de visdo no pds-positivismo, até chegar na abordagem argumentativa. O que
nos interessa na chamada “virada argumentativa” dos autores ¢ sua constatacao de que a
controvérsia relevante para a analise de politicas publicas e planejamento envolve
questoes centrais de verdade e poder. Os autores pontuam diversos aspectos do cotidiano
e da vida pratica do analista de politica piiblica em que expertise técnica e performance

politica estdo intimamente imbricadas. Parcialidade, enquadramento selecionado das
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questdes que se maneja, elegancia ou crueldade na apresentagdo, senso de oportunidade
e importancia simbdlica sdo algumas das caracteristicas dessa pratica (Fischer; Forester,
1993, p. 11).

Fatos e valores sdo indissociaveis na abordagem argumentativa que, tal qual
proposto por Fischer (2016), ¢ feita por meio da interpretagdo critica dos processos em
politicas publicas, de modo a alcangar a dimensdo normativa presente na analise.
Argumentos sao assim um amalgama de dados, informagdes e conclusdes de uma analise,
sempre conectados a valores. O contexto (temporal e espacial) e a multiplicidade de atores
(tomadores de decisdo e cidaddos) importam, de forma que para se exercitar a democracia
nas andlises de politicas publicas ¢ indicado o tipo de discussdo aberta com relagdes
participativas, tal qual os conselhos. De acordo com tal perspectiva, o desenho das politicas
publicas deve ser feito pela deliberagdo critica, ou seja, deliberagdo publica realizada por
meio da constru¢do coletiva. Essa via permite considerar e abranger as multiplas
racionalidades, engajamentos e implicagdes para uma abordagem democratica genuina.

Boullosa (2013, p. 95) da destaque a categoria de transagdo que consiste na
transformagao que se da na interacao das agdes projetadas pelos sujeitos, criando-se um
caminho alternativo e uma percep¢do compartilhada sobre alguma lacuna ou duvida
comum. Produz-se assim um novo conhecimento por meio, fundamentalmente, da
experiéncia (espagos e vivéncias socioinstitucionais) em que a interagdo em processos de
politicas publicas conformam arenas publicas e sao por elas conformados. Abre caminhos
para outra categoria, a de multiatorialidade, como um “constructo interpretativo
sociocéntrico”, abandonando a visao estadocéntrica e individualizada do ator em politicas
publicas, ou concepcao de ator em si, para deslizar para ideias como a de ator em contexto,
ator em interagdo contextual e articulacao entre atores.

Realizar uma avaliagdo axiologica da estratégia do Cadastramento Diferenciado,
situada no ambito do Cadastro Unico para programas sociais do governo federal mostrou-
se uma oportunidade de falar sobre um tema ainda nao explorado, analisado e discutido
nos estudos sobre politicas publicas, apesar de sua grande relevancia para realizar
politicas sociais, para dar visibilidade aos grupos identificados e para a dindmica do
préprio instrumento Cadastro Unico.

Durante o periodo em que compus a equipe que implementa essa estratégia e
coordenei agdes relacionadas ao tema, chamava a atencao, por um lado, a importancia de
se ter essas marcagoes. Pesquisadores, gestores de politicas publicas de diversos niveis

federativos e setores, representantes de organismos internacionais, entre tantos outros
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atores da comunidade de politica, estavam, muitas vezes, sendo apresentados a essa
politica. A formulagdo de intervengdes reparadoras e com foco na equidade sdo tonicas
de parte da sociedade contemporanea, no entanto, muitas vezes, essas iniciativas nao
dispdem de informagdes que lhes deem embasamento e consisténcia. As marcacdes
diferenciadas de GPTE no Cadastro Unico abriam assim um novo espectro de
possibilidades, de horizontes criativos e de analises.

E desta forma que situamos nossos estudos em politicas ptblicas apresentados
para conclusdo deste Mestrado Profissional, e cujo produto estd dividido em trés artigos,

conforme apresentaremos em seguida.

DESCRICAO SUMARIA DOS ARTIGOS

A partir da lacuna que identificamos de estudos sobre o Cadastro Unico de uma
perspectiva analitica critica e de qualquer tipo de estudos sobre o Cadastramento
Diferenciado, elaboramos trés artigos distintos que apresentamos com produto e trabalho
final para conclusdo do Mestrado.

O primeiro deles, intitulado “A Politica de Cadastramento Diferenciado no Brasil:
um Mapeamento Bibliografico Critico sobre o Cadastro Unico”, é uma revisio
bibliografica critica elaborada com objetivo de lancar luz sobre a tematica do
Cadastramento Diferenciado, por meio de dois movimentos. O primeiro de nos
debrugarmos sobre o corpo de estudos e avaliagdes produzidas pelo Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia ¢ Combate a Fome, em sua area de
Avaliagdo e Monitoramento, dando destaque aqueles com a tematica indigena e
quilombola. Esse esforco analitico demonstrou que o 6rgao foi, ao menos pelo periodo
em que as publica¢des foram produzidas, um empreendedor de politicas para indigenas e
quilombolas. Tanto que consagrou uma marcagao aos publicos no Cadastro Unico e abriu
caminhos para que outros publicos obtivessem algo similar, ou desejassem ter. O segundo
movimento levantou bibliografia em quatro repositorios de conhecimento - Scientific
Electronic Library Online (Scielo), Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA),
Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP) e Universidade de Brasilia (UnB) —
demonstrando que ndao ha estudos significativos sobre a tematica do Cadastramento
Diferenciado, sendo nossas analises sobre o assunto iniciais e confirmadoras da

complexidade presente na implementacio do Cadastro Unico.



O segundo artigo, intitulado “Por uma narrag¢do em trés tempos do Cadastramento
Diferenciado no Cadastro Unico: Inovacio, Estruturacio e Desmonte”, analisamos como
o Cadastro Unico passou por transformacgdes internas (endégenas) e externamente
(exoOgenas), relacionadas ao contexto politico do pais, a fim de interpretar a histéria do
Cadastramento Diferenciado como um processo dividido em trés tempos: inovagao,
estruturagao e desmonte. Os tempos sdo marcados por interligacao entre valores e atores,
expressao de instrumentos para efetuagao de visdes que sofrem modificagdes a respeito
da compreensio do Cadastro Unico em si, mas também as suas possibilidades,
direcionamentos e incentivos para o seu uso, no caso analisado, no que toca grupos
especificos. Do ponto de vista metodologico, trata-se de uma analise em estudos criticos
cujo principal material pesquisado foram os Relatorios de Gestdo do Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS), para o periodo
de 2005 a 2022. Tem o potencial de contribuir para a memoria da tematica para o proprio
MBDS e para outros pesquisadores interessados.

O terceiro artigo, intitulado “Avaliagdo Axiolégica do Cadastro Unico e da Politica
de Cadastramento Diferenciado” apresenta os resultados de uma pesquisa avaliativa da
politica de Cadastramento Diferenciado do Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal, utilizando como caminho metodolégico a avaliacdo discursivo-
axiolégica (Boullosa, 2019; 2024). Construimos duas matrizes valorativas. A primeira
matriz diz respeito ao objeto de andlise, abrangendo tanto o discurso explicito quanto o
implicito sobre a politica de Cadastramento Diferenciado. Ela inclui as dimensdes
argumentativas que o objeto avaliado explicita sobre si mesmo, aquela dos multiplos
agentes centrais envolvidos no objeto avaliado e, por fim, a da comunidade de politica em
torno do objeto que deve conduzir a conformacao de uma comunidade de avaliadores. A
segunda matriz refere-se as abordagens conceituais selecionadas que dao significado as
analises efetuadas nas trés dimensdes argumentativas da primeira matriz e aborda os valores
que orientaram esta avaliagdo, destacando o papel do instrumento (Le Gales; Lascoumes,
2009; 2012; Lindblom, 1959), do reconhecimento (Fraser, 2007) e da agencialidade
(Latour, 2012) como elementos fundamentais na andlise axioldgica. A partir dessas
matrizes, foram estabelecidos critérios avaliativos que guiaram a analise, levando a uma
sintese avaliativa, que revelou questdes de desconexdo valorativa e descompasso temporal
entre a formulacao da politica e a implementacao efetiva das politicas publicas.

Para finalizar, indicamos que os artigos apresentam um carater complementar,

podendo ser interpretados como entregas relativas a objetivos especificos, o primeiro de
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realizar mapeamento bibliografico e evidenciar a lacuna de pesquisa, o segundo de
reconstruir a histéria do objeto sob um olhar de estudos criticos e o terceiro de fazer uma
avaliagdo, com a escolha, em nosso caso, do caminho metodologico discursivo
axiolédgico, ja mencionado. Concomitantemente, acreditamos que os artigos constituem,
cada um, uma leitura completa e integral, que pode ser liviemente acessada de forma

independente, a depender do interesse, objetivo e necessidade do leitor.

REFLEXOES FINAIS

A expectativa que nutro com o trabalho realizado ¢ concluir esse Mestrado
Profissional em Avaliagao e Monitoramento de Politicas Publicas da ENAP, certa de que
0 percurso, ainda que um pouco longo, cumpriu com seu propoésito de aprimorar minhas
competéncias profissionais enquanto servidora publica federal. Para além disso, a
pesquisa social realizada permitiu-me langar um olhar distinto sobre um objeto de
trabalho proximo, que, creio ter eu mesma colaborado na sua existéncia e persisténcia.
Verificar o volume de avaliagdes do MDS sobre a tematica indigena e quilombola e sua
subita interrupcao a partir do ano de 2016, conflui para a interpretacao histdrica critica do
Cadastro Unico e do Cadastramento Diferenciado, em que houve um tempo de inovagio,
com profusao de atores de diversos setores sociais construindo de forma democratica as
bases de algumas importantes politicas socais brasileiras, que se estruturaram
posteriormente, inclusive no que se refere a avaliagdo e monitoramento de politicas
publicas, e que, em seguida, ¢ substituido por um tempo de desmonte com perdas sérias,
de dificil e lenta recuperacao para as politicas sociais, explicadas por nossa analise pela
relacdo entre politics e policy e pelas variagdes de valores que policy makers ou gestores
apresentam e mobilizam ao exercerem sua fun¢do publica. Por fim, importa dizer que
trilhar o caminho metodologico da avaliagdo discursivo axioldgica foi um grande desafio
com uma recompensa proporcional, pois creio que o entendimento que disponho hoje
sobre as politicas publicas, suas andlises, instrumentos e formas de serem monitoradas e
avaliadas ndo serdo mais vistos como artefatos neutros e sim instrumentos repletos de

intencionalidade.

10



ARTIGO 1
A POLITICA DE CADASTRAMENTO DIFERENCIADO NO BRASIL:
UM MAPEAMENTO BIBLIOGRAFICO CRIiTICO SOBRE O CADASTRO UNICO

Resumo

O Cadastro Unico ¢ um dos instrumentos de politicas publicas mais conhecidos e, talvez,
longevos no ambito das politicas sociais no Brasil. Criado para ajudar a definir os publicos
das politicas sociais, com aten¢do maior ao Bolsa Familia, ele foi, aos poucos, se
aprimorando e assumindo novas diferenciagoes e tipificacdes por meio das quais, em tese,
novos recortes de politicas poderiam ganhar maior precisao de Target. Dentre os avangos
de tipificagdo, destacamos as relativas aos Povos Indigenas e Comunidades Quilombolas,
introduzido em 2005, inclusive em resposta a demandas de movimentos sociais. Nao
obstante tal importancia, estas novas tipificagdes, e em particular as em destaque,
comecaram a ser estudadas ha pouco tempo. Hé teses, dissertagdes e artigos sobre o
Cadastro Unico que buscam, em diferentes medidas, problematizar os aspectos que
consideram como principais em suas analises. Todavia, ainda ndo encontramos uma
revisdo bibliografica mais extensiva e sobretudo critica em relagdo a tal producao, com
olhar focado no Cadastramento Diferenciado que abrange a inser¢do de grupos
especificos, como indigenas e quilombolas, o que pode nos deixar sob o risco de
desarticulagdo, perda de esforgos, repeti¢des e, mais grave, dificuldade de avangarmos na
producdo de conhecimento sobre este tema tdo importante, embora muito especifico,
caindo nas armadilhas das generaliza¢des de falsa neutralidade. Assim, este artigo busca
justamente contribuir com o preenchimento deste vazio, de forma a permitir o avango de
tal producdo. Para isto, porém, usaremos uma perspectiva critica dos estudos em politicas
publicas, por assumir a ndo-neutralidade dos processos de andlise, mas também sua

ancoragem metodoldgica no interpretativismo.

Palavras-chave: Cadastro unico, Cadastramento Diferenciado, Povos Indigenas,

Comunidades Quilombolas, Estudos Criticos em Politicas Publicas.
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Abstract

The Cadastro Unico (Single Registry) is one of the most well-known and perhaps long-
standing instruments in the realm of social policies in Brazil. Created to help define the
target populations of social policies, with particular emphasis on Bolsa Familia, it has
gradually improved and taken on new differentiations and classifications through which,
in theory, new policy segments could achieve greater targeting precision. Among the
advancements in classification, we highlight those related to Indigenous Peoples and
Quilombola Communities, introduced in 2005, including in response to demands from
social movements. Despite its importance, these new classifications, and particularly the
highlighted ones, have only recently begun to be studied. There are theses, dissertations,
and articles on the Cadastro Unico that seek, to varying extents, to problematize the
aspects they consider most relevant in their analyses. However, we have not yet
encountered a more extensive and, above all, critical literature review regarding such
production, with a focus on the Differentiated Registration that encompasses the inclusion
of specific groups, such as Indigenous and Quilombola populations. This gap poses a risk
of disarticulation, loss of efforts, repetition, and, more critically, the difficulty of
advancing knowledge on this important but very specific topic, falling into the traps of
false neutrality generalizations. Therefore, this article aims to address this gap to facilitate
the advancement of such production. To achieve this, however, we will employ a critical
perspective on public policy studies, acknowledging the non-neutrality of analytical

processes, as well as its methodological grounding in interpretivism.

Keywords: Single Registry, Differentiated Registration, Indigenous Peoples,

Quilombola Communities, Critical Public Policy Studies.
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1 INTRODUCAO

O Cadastro Unico é o registro administrativo do Governo Federal, criado em 2001
com o objetivo explicito de identificar e selecionar familias que se encontram em situagao
de pobreza. Desenvolve-se juntamente com o Programa Bolsa Familia (PBF) de maneira
a ganhar escala com presengca em todo o territorio nacional. Desde 2005, permite
identificar grupos especificos, sendo os primeiros deles os povos indigenas e as
comunidades quilombolas.

Atualmente sdo quinze os Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos
(GPTE) passiveis de identificagdo no Cadastro Unico, organizados por agregados, a
saber, familias: de origem étnica — indigenas, quilombolas, ciganas, de comunidades de
terreiros —, que possuem relagdo com o meio ambiente — pescadores, extrativistas e
ribeirinhos -, com questdes ligadas ao meio rural — assentados, acampados, beneficiarios
do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) e agricultores familiares -, e, por
fim, que se encontram em situacdes conjunturais — atingidas por empreendimentos de
infraestrutura, de presos do sistema carcerario, de catadores de material reciclavel,
compostas por pessoas em situacdo de rua.

O Cadastramento Diferenciado, conforme definido pela Portaria MDS 810/2022,
Subsecgdo V, € o “processo de coleta de dados, inclusdo e atualizagao, no CadUnico, de familias
pertencentes a Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE)”. A referida Portaria
exemplifica os grupos que podem ser atendidos por esse procedimento, além de indicar
diretrizes a serem observadas, bem como procedimentos relativos a apresentacdo de
documentos pessoais e ao registro de informagdes nos formularios, com campos exclusivos
para alguns grupos (indigenas, quilombolas e pessoas em situacdo de rua). Na Subsecdo V,
merece destaque o Art. 30, que dispde sobre a possibilidade de serem estabelecidas “parcerias
com Orgdos governamentais, organizacdes da sociedade civil, associacdes e liderangas
comunitarias, entre outros agentes que possam facilitar a interlocu¢@o e o acesso as familias
GPTE, no sentido de viabilizar o Cadastramento Diferenciado”.

Dentre os avancos significativos nessa tipificacdo, merecem destaque as
categorias relacionadas aos Povos Indigenas e Comunidades Quilombolas, introduzidas
em 2005 em resposta as demandas dos movimentos sociais. Apesar da relevancia dessas
tipificagdes, especialmente as destacadas, ¢ notavel que apenas recentemente comecaram
a ser objeto de estudos mais aprofundados. Teses, dissertagdes e artigos tém buscado

problematizar diversos aspectos considerados cruciais em suas andlises, mais focadas no
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acesso a programas, servigos ¢ beneficios do que na estratégia de identificacdo prevista
por meio da realizagdo do Cadastramento Diferenciado.

Mesmo diante dessa crescente producao académica, ainda nao encontramos uma
revisdo bibliografica abrangente e, sobretudo, critica em relagdo a esse corpus de
conhecimento emergente, em especial tendo como objeto de andlise o Cadastramento
Diferenciado. Essa lacuna pode nos expor ao risco de desarticulagao, redundancia de esfor¢os
e, mais seriamente, a dificuldade de avancar na compreensao desse tema crucial. A auséncia
de uma revisdo critica pode levar a armadilha das generaliza¢des de falsa neutralidade.

Diante desse cenario, este artigo se propde a preencher essa lacuna, contribuindo
para o avan¢o na produgdo de conhecimento sobre as tipificagdes recentes presentes no
Cadastro Unico. Contudo, adotaremos uma perspectiva critica dos estudos em politicas
publicas, reconhecendo a ndo-neutralidade nos processos de andlise e ancorando
metodologicamente nosso trabalho no interpretativismo. Essa abordagem visa enriquecer
a compreensdo dessas tipificagdes, considerando sua complexidade e relevancia na
implementagdo das politicas sociais no Brasil.

Além desta parte introdutdria, compdem o artigo as seguintes se¢des. A segunda
¢ uma breve descri¢do da histéria do Cadastramento Diferenciado, com o surgimento da
nomenclatura Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE). A terceira ¢ a
explana¢ao do método utilizado com abordagem interpretativista e situado nos estudos
criticos em politicas publicas. A quarta secdo ¢ coracao do artigo, com o mapeamento
critico da bibliografia do MDS que tange o Cadastramento Diferenciado e de outras
plataformas, sobre o Cadastro Unico, organizadas em duas etiquetas interpretativas —uma
alinhada ao discurso oficial dos normativos e outra com dimensdo valorativa destacada.
Finalizamos o texto com as consideracdes finais, que indicam as lacunas a serem

preenchida e uma agenda de pesquisa.

2 BREVE HISTORIA DO CADASTRAMENTO DIFERENCIADO

O Cadastro Unico ¢ um instrumento de politica publica conceituado no meio de
gestores publicos nacionais e internacionais e reconhecido como fundamental para
implementagdo de politicas sociais por identificar e fazer a caracterizagao
socioecondmica de familias pobres no Brasil. Segue assim sua vocagdo, declarada na
definicao constante no Decreto n® 11.016/2022. Isso permitiu que paulatinamente, desde

sua criagdo em 2001, programas sociais de diversas areas, tais como desenvolvimento
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rural, servigos de infraestrutura, assisténcia social, habita¢do e inclusdo produtiva se
tornassem usuérios da base de dados do Cadastro Unico impondo novos desafios a sua
gestao (DIREITO et al., 2016).

A abertura para a consolidagdo de informagdes em nivel nacional de uma
diversidade de situagdes encontradas localmente, mas com significacdes multinivel, de
identidades, de demandas sociais de vulnerabilidades de multiplas camadas, feita a partir
do dispositivo legalmente previsto do Cadastramento Diferenciado e desdobrada na
sistematizagao do conceito de Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos (Portaria
GM/MDS N. 810/2022) nao foi estudada.

As graves situagdes de vulnerabilidade que caracterizavam comunidades
indigenas e quilombolas no inicio dos anos 2000, em especial aquelas referentes a
inseguran¢a alimentar e nutricional, incentivaram o governo a incluir familias
pertencentes a esse publico no referido programa de transferéncia de renda, como medida
de resolugdo parcial da situagdo, para que assim houvesse o alivio da miséria e melhorias
nutricionais, fazendo necessario que tais familias fossem devidamente identificadas no
Cadastro Unico.

Dessa forma, a identificacdo de publicos especificos no Cadastro Unico iniciou-
se em 2004/2005 para indigenas e quilombolas de forma genérica, isto é, sem o
detalhamento de pertencimento étnico, seguido, em 2008, da inclusdo de informagdes
sobre pessoas em situacao de rua. Em 2010, com mudanga do sistema informacional de
registro das familias, o Sistema do Cadastro Unico, em sua chamada Versdo 7, e a partir
de processos sociais pulsantes em favor da visibilizagdo de demandas sociais brasileiras
- a exemplo da emergéncia da categoria Povos ¢ Comunidades Tradicionais, instituida
por meio da publicagdo do Decreto n® 6.040/2007 -, adicionam-se outros treze grupos
para marcagdo identitaria por meio de autoidentificacdo, agregando-se ainda novas
camadas de dados para identificacdo de familias de indigenas e de quilombolas.

Em 2011, s3o definidos procedimentos para o Cadastramento Diferenciado
(Portaria GM/MDS n°® 177/2011 substituida, posteriormente pela ja citada Portaria
GM/MDS N. 810/2022), difundem-se materiais institucionais, treinamentos especificos
para entrevistadores e acdes articuladas com outros 6rgdos federais e entes subnacionais
para alavancar o cadastramento e correta identificacdo desses publicos.

Para fazer uma comunicacao mais efetiva com numerosos e diversos parceiros,
em 2014, cunhou-se o termo Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE)

cuja defini¢@o estd associada a chamada “dupla vulnerabilidade” que caracteriza esses
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publicos. Além de estarem em uma situacdo de pobreza, como as demais familias do
Cadastro Unico, as familias pertencentes a esses grupos estio sujeitas a uma
invisibilidade social decorrente de diferencas étnicas, raciais, de modo de vida, de acesso
aos servigos publicos e/ou outras situacdes especificas. Nesse mesmo ano, o quantitativo
de familias identificadas como GPTE superou um milhdo de casos e o a area responsavel
pela gestio do Cadastro Unico, passou a produzir dados mais especializados para esses
publicos, contratando consultorias para calcular estimativas de inclusdo e atualizagao
cadastral, a partir de registros e estatisticas administrativas diversas. O ano marca
temporalmente ainda o langamento de compilado de dados e analises sobre as variaveis
com recorte para os GPTE, a publicagio Diversidade no Cadastro Unico: respeitar e
incluir. ldentifica¢do e perfil socioeconémico de grupos populacionais tradicionais e
especificos (Brasil, 2014; 2016). Reflexdes sobre o assunto foram também produzidas no
ambito académico (DIREITO; LICIO, 2014) reforcando o carater da dupla
vulnerabilidade dos GPTE terem menos acesso a servigos e politicas quando comparadas
as demais familias inscritas no Cadastro Unico.

Nos anos que se seguiram, a estratégia de Cadastramento Diferenciado tem tido
continuidade de maneira ndo homogénea dada das variacdes de atores ativados, sejam
publicos ou da sociedade civil, por conseguinte, dada a relagdo que se estabelece entre
policy e politics, em especial com a mudanga de governo, a partir do impeachment da
Presidente Dilma Roussef, explicado por Direito et al (2022), sob o enfoque da
desmobilizacdo das capacidades estatais para atender demandas de mudangas de politicas
publicas decorrentes de transformagdes no contexto politico-institucional, analisando o

caso do Cadastro Unico.

3 OS CONTORNOS DE METODO

Este artigo consiste em um mapeamento bibliografico de natureza critica. Como
tal, trata-se de um levantamento da literatura sobre o objeto deste estudo, as
diferenciagdes de publico no Cadastro Unico, ampliado por um movimento de
interpretacdo dos resultados obtidos. Este movimento de método encontra respaldo
epistémico na escola dos estudos criticos em politicas publicas.

A escola de estudos criticos em politicas publicas emergiu no comego dos anos
2000, a partir da confluéncia de diferentes esforcos de contestacdo das escolas racional-

positivistas que entdo dominavam o campo de estudos em politicas publicas (policy

16



studies). Frank Fischer (2016) propds que esta nova alcunha atribuiria intengdes comuns
para tais esforcos, os quais incluiam abordagens tais como as argumentativas, narrativas e
outras, fortalecendo suas raizes comuns no pds-positivismo. A singularidade dos estudos
criticos reside na naturalizacdo dos fatos sociais, o que leva a assun¢ao da ndo neutralidade
nos processos de politicas publicas, ressaltando a importancia de observarmos os seus
processos de producdo social de significados, sobretudo quando interpretamos tais
processos, junto a Boullosa (2013; 2019), como fluxos multiatoriais conformados por
valores, argumentos, praticas e instrumentos. Para esta autora, tais fluxos se constroem em
processos de discursividade modelados pela implicacdo desses multiplos atores em tais
fluxos, reconhecendo, assim, a dimensao coletiva das politicas publicas.

Problematizar, portanto, o cadastramento diferenciado no Cadastro Unico como
parte de um fluxo de politicas publicas exige reconhecer suas dimensdes de valor, de
argumento, de pratica e de instrumentalidade. Os resultados da pesquisa apresentada aqui
se limitou a mapear os principais argumentos e valores que a comunidade epistémica,
como parte da multiatorialidade, por meio de publica¢des, vem apontando em relagdo ao
Cadastro Unico. Pela nio explicitagdo de tais valores e argumentos nas obras mapeadas,
ressalta-se a importancia da ancoragem critica deste trabalho, por assumir a interpretagao
como quadro metodoldgico.

Ao assumir uma abordagem interpretativista, o que estamos produzindo neste
artigo ¢ um argumento que, nas palavras de Boullosa (2024), s6 se realiza quando
confrontado em arenas discursivas construidas (ou em processo de) em torno do objeto
de estudo. Interpretar, ¢, portanto, construir um fio de narragdo explicitado, cujas técnicas
de pesquisa utilizadas também s3o compreendidas como portadoras de (alguma)
subjetividade, como bem explica Yanow, D & Schwartz-Shea, P. (2006).

Do ponto de vista da estratégia metodoldgica, a partir desta posicionalidade
epistémica e considerado o momento inicial da pesquisa, assumimos que os principais
materiais sdo as producdes bibliograficas reduzidas pela comunidade epist€émica em todo
do objeto, cujos métodos de levantamento se dariam por duas frentes e se levando em
consideracdo o envolvimento das autoras com o tema. Por esse notivo, a técnica para o
levantamento inicial das referéncias foi a bola de neve (snowball sampling), que permite
a constru¢do de uma amostra ndo probabilistica, por meio da utilizacdo de cadeias de
referéncia. De acordo com Vinuto:

O tipo de amostragem nomeado como bola de neve ¢ uma forma de amostra
ndo probabilistica, que utiliza cadeias de referéncia. Ou seja, a partir desse tipo
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especifico de amostragem néo é possivel determinar a probabilidade de selecao
de cada participante na pesquisa, mas torna-se util para estudar determinados
grupos dificeis de serem acessados. A execugdo da amostragem em bola de
neve se constrdi da seguinte maneira: para o pontapé inicial, lanca-se mao de
documentos e/ou informantes-chaves, nomeados como sementes, a fim de
localizar algumas pessoas com o perfil necessario para a pesquisa, dentro da
populagédo geral. (Vinuto, 2014, p. 203)

O processo foi desencadeado a partir do conhecimento da pesquisadora a respeito
da produgdo, por parte da area de Monitoramento e Avaliagdo, do Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS), de
publicagdes técnicas sobre os publicos indigenas e quilombolas, em areas diversas de
politicas conduzidas pelo 6rgdo, em anos anteriores. Com esse trabalho, mapeamos onze
obras produzidas.

Em seguida, foi elaborada uma complementacado dos resultados obtidos, com a
busca sistematica na plataforma Scientific Electronic Library Online (Scielo), nos
Repositorios de Conhecimento da Universidade de Brasilia (UnB), do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e da Escola Nacional de Administragdao Publica
(ENAP). Em todos, foram realizadas buscas por publicacdes que tivessem em seu
titulo o termo “Cadastro Unico”. O resultado da busca é diminuto, indicando que,
apesar de ser um instrumento bastante difundido para gestdo de politicas sociais,
existem poucos estudos sobre o tema que ndo estejam relacionados ao Programa Bolsa
Familia (PBF), o que ja havia sido apontado por Chaves (2021). Com tal trabalho

complementar, obtivemos:

- Na plataforma Scielo, sao exibidas quatro publicagdes, duas delas da Revista de
Administra¢do Publica, uma na Revista Brasileira de Gestdao Urbana e a quarta

na Revista Psicologia & Sociedade

- Em pesquisa ao repositorio virtual da Universidade de Brasilia (UnB),
localizamos trés obras cujas pesquisas debrucaram-se em compreender o

Cadastro Unico.

- No repositorio do conhecimento da Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas (IPEA) encontramos oito publicacdes com o termo Cadastro Unico
nominado explicitamente no titulo. Desses oito estudos, trés sdo avaliagdes
sobre ou para a implementagdo de programas, quais sejam, o fenomeno da

repeténcia no Programa Bolsa Familia (Oliveira; Soares, 2013),
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complementagdo e grupos familiares no Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC) (Mation; Santos, 2017) e estimativas de publico elegivel e custos do
beneficio emergencial criado pelo PL 9.236/2017, no contexto da COVID-
19 (Ledo, 2020). Cinco estudos tratam do Cadastro Unico em si. Como um
artificio de delimitag¢do do escopo analitico, indicaremos brevemente aqueles
que possuem essa caracteristica, a fim de salientar, intencionalmente, nesse
universo, os que dialogam com maior proximidade com o objeto de estudo

que propomos.

- No repositorio de conhecimento da Escola Nacional de Administracao Publica
(ENAP) encontramos seis estudos com Cadastro Unico nomeado no titulo.
Desses seis estudos, dois sdo publica¢des institucionais do Ministério do
Desenvolvimento Social — uma sobre os processos de qualificagdo cadastral
(BRASIL, 2008) e outra sobre o uso da ferramenta Consulta, Sele¢ao e Extracao
de Informagdes do Cadastro Unico (CECAD) (BRASIL, 2019), que dispde de
niveis distintos de acesso, de acordo com o perfil, e constitui importante fonte

de consulta de dados para a sociedade em geral a respeito do Cadastro Unico.

4 O MAPEAMENTO CRITICO-INTERPRETATIVO

Ao realizar o mapeamento critico-interpretativo das publicagdes que tangenciam
a tematica de povos indigenas e comunidades quilombolas no Cadastro Unico, com o
objetivo de melhor definir os contornos da conformagdo e desenvolvimento do
Cadastramento Diferenciado, nos debrucamos em levantar a produgdo sobre a tematica,
primeiramente, no ambito do proprio MDS. O exercicio demonstrou que houve uma série
de estudos, pesquisas e avaliacdes que adensaram os dados a respeito dos publicos,
convertidos em evidéncias e informagdes que justificassem dispor de uma marcagdo
prépria no Cadastro Unico.

Apresentamos esse resultado de forma sintética no quadro a seguir e de forma

analitica na subsec¢ao 4.1.
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Quadro 1 - Sintese de estudos e avaliagdes sobre as politicas e os programas sociais desenvolvidos pelo
MDS sobre o publico de indigenas e quilombolas?

TIPO

RT

RT

CE

CE

RT

Guia

RT

RT

RT

RT

TITULO
Mapa da Fome entre os Povos Indigenas do Brasil: uma contribuigdo a
formulagdo de politicas de seguranga alimentar

Avaliacdo do Projeto Carteira Indigena — Seguranca Alimentar e
Desenvolvimento Sustentavel em Comunidades Indigenas

Povos Indigenas: um registro das a¢des de desenvolvimento social.

Politicas Sociais ¢ Chamada Nutricional Quilombola: estudos sobre condigdes
de vida nas comunidades e situa¢ao nutricional das criangas

Avaliagdo Diagnostica: Acesso das Comunidades Quilombolas aos Programas
do MDS

Guia de Politicas Sociais Quilombolas — Servigos e Beneficios do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome

O impacto do Programa Bolsa Familia na melhoria do acesso a educagio e
aprendizagem em comunidades indigenas no Estado do Parana

Pesquisa de Avaliagdo da Situacdo de Seguranga Alimentar e nutricional em
Comunidades quilombolas tituladas

Estudo sobre o desenho, a gestdo, a implementacéo e os fluxos de
acompanhamento das condicionalidades de saude associadas ao Programa
Bolsa Familia (PBF) para Povos Indigenas

Estudos Etnograficos sobre o Programa Bolsa Familia entre Povos Indigenas

Fonte: elaborado pela autora.

AUTORIA

1994 VERDUM, Ricardo

2007 MDS e UEFS

2008 MDS

2008 MDS

2009 MDS

2009 MDS, Data UFF/FEC

2011 MDS e UEM

2013 MDS, Data UFF/FEC

2014 MDS e N.C.Pinheiro

2016 MDS

Em complementagdo, precisivamos caracterizar o contexto de produgdo

académica e técnica, sobre o Cadastramento Diferenciado, o que se mostrou bastante

desafiador, tendo em vista a constatacdo de uma lacuna real sobre o tema. Partimos assim

para o mapeamento de estudos que privilegiassem o tema do Cadastro Unico, em busca

de elementos que colaborassem na elucidagdo a respeito da entrada de categorias de

identidades diferenciadas no Cadastro Unico e o conjunto de atores, significados e valores

que se conectam a estratégia do Cadastramento Diferenciado. Apresentamos o resultado

sintético dessa analise no quadro a seguir e o resultado analitico na subse¢do 4.2.

1 Relatdrio Técnico (RT), Cadernos de Estudos (CE), Desenvolvimento Social em Debate, Guia para acesso
a servigos e beneficios do MDS (Guia).
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Quadro 2 — Sintese de mapeamento de estudos sobre o Cadastro Unico?

PLATAFORMA TIPO

TITULO

ANO AUTORIA

BARROS,R.P.;
CARVALHO, M,;

IPEA TD Sobre as utilidades do Cadastro Unico. 2009 MENDONCA, R.
O uso do Cadastro Unico: uma analise a partir dos
programas Tarifa Social de Energia Elétrica e Telefone
Popular. Monografia. Especialista em Gestao de Politicas
ENAP Monografia Publicas de Prote¢do e Desenvolvimento Social. 2013 PAULA, .J.C.
Implementagdo como Interpretagdo e Aprendizado: sobre a
implementagao das averiguagdes cadastrais no Cadastro
IPEA Boletim Unico de programas sociais 2017 LIMA, P.P.F.
Teste de Performance em Aplicagdes Web: estudo de caso
ENAP Dissertagio do Sistema do Cadastro Unico. 2018 BASTOS, M.C.
Integragdo da base de dados do Cadastro Unico para
programas sociais do Governo Federal dos municipios que
ENAP Monografia compdem a RIDE/DF. 2018 DOUTO, L.K.M.
Implicagdes dos arranjos institucionais locais na qualidade da
implementagdo de politicas piblicas: o caso do Cadastro
ENAP Mestrado  Unico para programas sociais. 2019 SAMBIASE, A.G.F.
Instrumentos e integragdo de politicas publicas: a rede do
SCIELO ART Cadastro Unico 2020 DIREITO, D; KOGA, N
Evitando a pandemia da pobreza: possibilidades para o
programa Bolsa Familia e para o Cadastro Unico em
SCIELO ART resposta a COVID-19. 2020 PAIVA, L.H. et al.
Usos ¢ Significados do Cadastro Unico para os Programas
Sociais Federais: fonte de evidéncias técnico-instrumentais KOGA, N.M.; VIANA,
IPEA Boletim ou retratos técnico-politico-sociais? 2020 R.; MARQUES, 1.C.
"Precisamos encontra-los!" Etnografia dos nimeros do
Cadastro Unico e dos cruzamentos de base de dados do
UNB Dissertagdo governo federal brasileiro. 2021 BACHTOLD, L.V.
A Identificagdo de Publico-Alvo para as Politicas Publicas
de Combate & Pobreza: o caso do Cadastro Unico e seu uso
UNB Tese pelas coalizoes de defesa. 2021 CHAVES, J.C.P.N.
Cadastro Unico para Programas Sociais entre a
UNB Tese solidariedade e a eficiéncia: do gabinete a linha de frente. 2021 LIMA, P.P.F.
RODRIGUES, L;
Perguntar para qué? Quesito raga/cor no cadastro Ginico MIRANDA, G;
SCIELO ART para programas sociais 2022 ALMEIDA, D.
O Cadastro Unico para programas sociais e a configuragio
da pobreza: analisando a constru¢ao de evidéncias a partir
IPEA Capitulo  da teoria do ator-rede. 2022 KOGA, N.M. et al
SGRANCIO, A. T,;
Mapeamento de vulnerabilidades por bairro do Cadastro RODRIGUES, 1. M. C.;
SCIELO ART Unico no municipio de Vitéria-ES 2023 KOMATL K. S.
(Des) mobilizagdo de capacidades na instrumentagao de DIREITO, D.; KOGA,
IPEA Capitulo  politicas: o caso do Cadastro Unico para programas sociais 2023 N.M.; LICIO, E.C.

Fonte: elaborado pela autora.

Na proxima subsecdes iremos apresentar ao leitor de forma mas extensiva os

conteudos das publicagdes levantadas. No caso das publicagdes internas ao MDS,

2 As categorias de publicac¢do listadas foram: ART (Artigo), Capitulo (de livro), Monografia, Dissertacdo (de
Mestrado), Tese (de Doutorado), TD (Texto para Discussdo) e Boletim (Informativo).
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elencamos aquelas com contetidos que ser relacionam indigenas e quilombolas. No caso de
publicacdes externas, esse paralelo ndo foi possivel, pela propria lacuna de pesquisa a ser
preenchida. De todo modo, buscamos evidenciar a emergéncia de analises com enfoque mais

criticos, em contraste com analises alinhadas com visao oficial sobre o Cadastro Unico.

4.1 TECENDO SIGNIFICADOS PARA O CADASTRAMENTO DIFERENCIADO:
ESTUDOS E PESQUISAS DO MDS

Dispor de uma area propria em sua estrutura administrativa, voltada para avaliacdo e
monitoramento de politicas publicas, ¢ algo incomum dentre os 6rgaos do Poder Executivo
Federal. Nesse sentido, o MDS destacou-se com a criacao da Secretaria de Avaliagdo e
Gestao da Informagdo (SAGI) em 2004 que, desde o inicio da gestdo do governo Lula 3,
fundiu-se com a area responsavel pela gestdo federal do Cadastro Unico. Conformou-se assim
a atual Secretaria de Avaliagio, Gestdo da Informagio e Cadastro Unico. As publicagdes
arroladas nessa secao fazem parte de governos anteriores, até¢ o ano de 2016.

Embora ainda ndo tivesse sido criado o Cadastro Unico (2001), tampouco o
Cadastramento Diferenciado (2005), ¢ importante trazer para este mapeamento de
publicagdes os trabalhos pioneiros que serviram como referéncia para as iniciativas de
combate a pobreza junto aos povos indigenas. Dentre eles, destaca-se o Mapa da Fome
entre os Povos Indigenas do Brasil, elaborado pelo antrop6logo Ricardo Verdum,
publicado em sua primeira versdo em 1994, com atualizacdes posteriores. Na edi¢do
seguinte, por exemplo, o estudo constatou que das 579 Terras Indigenas pesquisadas, 198
apresentavam graves problemas de sustentabilidade alimentar geralmente associados a
degradacdo ambiental. O estudo ¢ importante ndo somente porque foi elaborado com o
intuito de contribuir para as reflexdes e posi¢des que viriam a ser tomadas na I Conferéncia
Nacional de Seguranga Alimentar, para constar como “levantamento preliminar do
problema da fome entre os Povos Indigenas no Brasil” (Verdum, 1994, p. 2), mas também
porque sua versao de 2005, intitulado Mapa da Fome, presente nos arquivos do Cadastro
Unico, funcionou como o pontapé inicial para as agdes de Seguranca Alimentar e
Nutricional voltadas para os povos indigenas.

Os estudos de Ricardo Verdum foram registrados na Avaliagdo do Projeto
Carteira Indigena — Seguranga Alimentar e Desenvolvimento Sustentdivel em
Comunidades Indigenas, publicada pelo MDS em 2007. Trata-se de pesquisa

desenvolvida pela Universidade Estadual de Feira de Santana, entre junho de 2006 e abril
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de 2007, contratada mediante licitagdo publica no ambito de projeto cooperagdo técnica
internacional entre MDS e Organizagdo das Nacdes Unidas para a Agricultura e
Alimentagao (FAO/ONU), cujo objetivo era mapear os projetos enviados ao Projeto
Carteira Indigena entre 2004 e 2006, avaliar os processos e os resultados do programa nas
regides apoiadas. Foram avaliados 37 projetos aprovados, em execu¢do ou executados,
localizados em 10 estados, 38 municipios, contemplando 40 etnias, 32 terras indigenas e
81 aldeias e localidades urbanas. A Carteira Indigena apoiava iniciativas para
implementar e ampliar praticas sustentdveis para producdo, beneficiamento e
comercializacdo de alimentos; para executar praticas sustentdveis de produgdo,
beneficiamento de matéria-prima e comercializacdo de artesanato; executar praticas
sustentaveis de beneficiamento e comercializacdo de produtos agroextrativistas;
revitalizar praticas e saberes tradicionais associados & produgdo de alimentos, ao
agroextrativismo e ao artesanato e; realizar capacitacdo técnica das organizagdes e
comunidades indigenas para gerir projetos. O idedrio de combate a inseguranga alimentar
e nutricional continha valores relevantes de aliar produ¢do econOmica sustentavel e
revitalizagdo de praticas e saberes tradicionais.

Como consequéncia, os desafios de atender os povos indigenas apds a sua entrada
no Cadastro Unico (2005), passou a figurar no horizonte do Ministério. Na publicagio
Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate. — N. 10 — Povos Indigenas: um
registro das agoes de desenvolvimento social, elaborado e publicado em 2008 pela
SAGI/MDS, além de avaliar a Carteira Indigena, associando-a a Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN), ressalta-se que a garantia do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA) aos povos indigenas é uma “missdo da
sociedade brasileira, além de uma tarefa do Estado” com diferencial de apostar no
protagonismo indigena. A publicacdo registra a implementagdo de um conjunto de agdes,
beneficios e servigos voltados para o atendimento especifico de comunidades e familias
indigenas, bem como a construc¢ao do I Inquérito Nacional de Saude e Nutrigdo dos Povos
Indigenas, o acesso de familias indigenas ao Cadastro Unico ¢ ao Programa Bolsa
Familia, o papel dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) na promogao e
prote¢do dos direitos socioassistenciais dos povos indigenas e os esfor¢os de articulacao
e parceria com esses grupos. Em relagdo ao Cadastro Unico, sdo apontadas dificuldades
na inclusdo dessas familias, por falta de documentagdo civil, acesso dificil as terras

indigenas, o que requereu um planejamento diferenciado para contemplar as familias. A
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respeito do perfil dessas familias, 86% das inscritas no Cadastro a época atendiam ao
perfil de renda de pobreza e extrema pobreza, tornando-as publico do Bolsa Familia.

O ano de 2009 traz algumas publica¢des institucionais relevantes. Para o foco
proposto para esse mapeamento, destacamos a Avaliagdo Diagnostica: Acesso das
Comunidades Quilombolas aos Programas do MDS que foi executada pela Fundacao
Euclides da Cunha/Nucleo de Pesquisas, Informagdes e Politicas Publicas da
Universidade Federal Fluminense — FEC/Data UFF, entre fevereiro de 2008 ¢ margo de
2009, contratada por licitacdo publica e financiada por meio de cooperacdo técnica
internacional do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD.
Consistiu em um estudo qualitativo realizado junto a 60 comunidades quilombolas,
distribuidas em 57 municipios, abrangendo 22 estados nas cinco grandes regides do
Brasil, lancando mao de técnicas de entrevistas em profundidade e grupos focais.

Seu objetivo principal era avaliar, mapear e georreferenciar os equipamentos de
assisténcia social basica e os servigos assistenciais ofertados pelos diferentes niveis de
governo disponiveis as comunidades quilombolas. Quanto ao Cadastro Unico, menciona-
se a necessidade de que seja sensivel a rapida dindmica do emprego/desemprego e
varia¢do de renda/transitoriedade de renda dos quilombolas e que a inscri¢cao das familias
seja sempre feita na comunidade. A pesquisa destaca um desafio dos mais importantes
para o Cadastro Unico, trazido pelo Cadastramento Diferenciado, e que repercute
igualmente nos programas do MDS: a absor¢ao ou acomodagao da visdo de comunidade.
De fato, ressalta “as dificuldades adicionais para acessar os programas nao individuais
(cesta de alimentos, hortas comunitarias e Programa de Aquisi¢do de Alimentos — PAA,
principalmente)” e adiciona diversas “criticas ou sugestdes” para aperfeicoamento de
critérios de ingresso ao PBF, para que se tornem mais adequados a realidade quilombola.

As mencdes ao Cadastro Unico emergem diversas vezes (MDS, 2009, p. 7),
ganhando novos sentidos nas contundentes recomendagdes finais, ja que muitas delas
parecem exigir refinamentos em sua forma de intervir. Dentre as principais reclamacdes,
destacamos: gerar ou adaptar politicas e programas sociais as caracteristicas das

comunidades, incluir no calculo do Indice Gestio Descentralizada dos municipios (IGD-

3 pesquisas importantes sobre outros grupos especificos, que n3o sio foco dessa analise foram realizadas.
Destacamos “Rua. Aprendendo a Contar”. Pesquisa Nacional sobre a Populagdo em Situagdo de Rua
(2009), que trouxe o primeiro dimensionamento quantitativo e caracterizagdo dessas pessoas no Brasil,
para fins de desenho de politicas publicas de prote¢do social. Outro destaque é “Alimento: Direito
Sagrado” (licitagdo em 2009, pesquisa em 2010 e publicagdo em 2011), que colaborou na composi¢do dos
mapeamentos de terreiros (comunidades tradicionais de matriz africana) com estudos em quatro regides
metropolitanas brasileiras, a saber, Porto Alegre, Belo Horizonte, Recife e Belém.
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M), mecanismo para aumentar o valor recebido pelos que conseguirem atingir uma meta
de inclusdo de quilombolas, implantar Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) Quilombolas e executar Programa de Atencao Integral a Familia (PAIF) junto as
comunidades, levar politicas voltadas as criancas e adolescentes, evitando situacdes de
trabalho infantil e incentivando qualificacdo do jovem para o mercado de trabalho,
complementar programas de distribuicdo de alimentos (cestas) com PBF e expansdo da
presenca do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA). Chama a aten¢do, ao final,
além de repetir o tema das dificuldades para acessar os programas nao individuais, a
mengdo sobre a deficiéncia dos municipios em prestar atendimento adequado, sem
preconceito e racismo.

No mesmo ano (2009), o Guia de Politicas Sociais Quilombolas — Servigos e
Beneficios do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome contextualiza a
questdo quilombola, enquadrando-a como parte das discussdes sobre Povos e
Comunidades Tradicionais, no bojo do Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007, que
institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades
Tradicionais. Isso se dd porque, o MDS a época, presidia a Comité Nacional de
Desenvolvimento Sustentdvel dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT),
secretariada pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA). A instancia fora criada pelo
Decreto de 27 de dezembro de 2004 e modificada pelo Decreto de 13 de julho de 2006,
sendo convertida em Conselho por meio do Decreto n° 8.750, de 9 de maio de 2016. O
contetdo do Guia busca desconstruir conceitos pré-concebidos sobre quilombos, além de
apresentar de forma amigéavel as principais politicas do MDS que poderiam ser de
interesse dos quilombos, coincidindo com o diagndstico anterior feito pela avaliagdo
(Bolsa Familia, Assisténcia Social, Seguranca Alimentar e Nutricional, Inclusdo
Socioprodutiva, acrescentando o tema da Participagdo Social). Esta pesquisa foi
importante, mesmo que tardia, para construir significados sobre tais populagdes junto aos
publicos gestores locais responsaveis pelo cadastramento das familias.

Em 2011, foi publicada a pesquisa qualitativa com titulo O impacto do Programa
Bolsa Familia na melhoria do acesso a educagdo e aprendizagem em comunidades
indigenas no Estado do Parand, realizado junto as etnias Kaingang e Guarani. Esta
pesquisa, desenvolvida pelo Laboratério de Arqueologia, Etnologia e Etno-Historia, da
Universidade Estadual de Maringd, investigou o impacto da politica de distribui¢do de
renda no acesso a escola, logo estando baseada em publico indigena, inscrito no Cadastro

Unico. Os resultados demonstraram baixa formagao escolar de jovens e adultos indigenas,
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dificuldade das comunidades em desenvolver praticas tradicionais de sustentabilidade e
de acessar emprego e renda, sugerindo limites dos programas que ndo levam em
consideragao as idiossincrasias dessas pessoas. Verificou-se situagdo de exclusao
socioeconomica das familias em que o Programa Bolsa Familia proporciona a aquisi¢cao
de bens de primeiras necessidades (comida, calgados, cobertores, por exemplo) e maior
ingresso € permanéncia das criangas na escola.

Em 2013, a Pesquisa de Avaliagdo da Situa¢do de Seguranga Alimentar e
nutricional em Comunidades Quilombolas Tituladas da continuidade aos estudos que
correlacionam a situacdo de Inseguranca Alimentar e Nutricional (INSAN) as
comunidades quilombolas. O objetivo geral era avaliar o perfil nutricional de criangas
menores de cinco anos de idade e o acesso aos servigos, beneficios e programas
governamentais pelas familias, além de fazer o perfil socioeconémico das comunidades
remanescentes de quilombos que vivem em territérios titulados. Foram pesquisadas 169
comunidades quilombolas que obtiveram titulo de posse coletiva da terra, emitido entre
1995 e 2009 pelo Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria (INCRA) ou por
orgaos oficiais estaduais de regularizacao fundiaria. O estudo foi executado pelo Nucleo
de Pesquisas, Informagdes e Politicas Publicas da Fundacao Euclides da Cunha, vinculada
a Universidade Federal Fluminense — FEC/DataUFF, realizado em 2011 e caracterizando-
se como transversal de base populacional, com utilizagdo de métodos quantitativos de
coleta e analise de dados. Sobre o Cadastro Unico, identificou-se que 68,3% dos
domicilios das comunidades quilombolas pesquisadas possuiam pessoas nele inscritas,
sendo que na Regido Nordeste o percentual crescia (74,1%). A confusdo entre o Cadastro
Unico e o PBF para o publico-alvo fica evidente, com a constagdo da pesquisa de que o
principal motivo alegado para ndo inscri¢ao nesse registro pelos chefes de familia era a
“falta de elegibilidade” (resposta dada por 34,4% de domicilios, sem nenhum rendimento,
segundo a pesquisa). Motivos para ndo receber o PBF, segundo as familias pesquisadas,
sdo: falta de documentagdo e de recursos para se deslocar até o local de cadastramento
(20,9% dos domicilios com esse tipo de relato), além de recusa ou desinteresse da
prefeitura com a comunidade quilombola (20,4% dos domicilios).

Seguindo a cronologia das publicagdes mapeadas, em 2014, foi publicado o
“Estudo sobre desenho, a gestdo, a implementagdo e os fluxos de acompanhamento das
condicionalidades de saide associadas ao Programa Bolsa Familia” (PBF) para povos
indigenas, realizado, entre os meses de fevereiro a dezembro de 2013, pela empresa N C

Pinheiro, contratada pelo MDS. Trata-se de pesquisa qualitativa com realizacdo de
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entrevistas semiestruturadas, junto aos gestores federais do PBF, do MDS, do Ministério
da Saude (MS) e da Secretaria Especial de Saude Indigena (SESAI/MS), além de
entrevistas em profundidade junto aos gestores municipais do PBF, coordenadores do
PBF na saude, secretarios municipais de satde e a representantes do Subsistema de
Atencdo a Saude Indigena (SASISUS) no ambito dos Distritos Sanitdrios Especiais de
Saude Indigena (DSEI) localizado em Alto Rio Negro, Maranhdo, Bahia, Xavante, Mato
Grosso do Sul e Litoral Sul. Na publica¢io, o Cadastro Unico juntamente com os CRAS
sdo os focos preferenciais de aplicagdo dos recursos relativos a apuragdo do Indice de
Gestao Descentralizada do Municipios (IGD-M), em detrimento de agdes voltadas as
condicionalidades de satde e de educagdo do PBF, o que se pode considerar uma fonte
de conflitos no ambito das gestdes municipais, que tanto fazem o cadastramento das
familias como as atendem a respeito dos beneficios do PBF tendo que langar mao de
arranjos intersetoriais minimos necessarios para gerir as condicionalidades.

A discussdo sobre o acesso das familias indigenas ao PBF segue em 2015, ano em
que o MDS divulgou a andlise sistematizada dos resultados obtidos nos estudos
etnograficos sobre os efeitos das transferéncias monetéarias do Programa Bolsa Familia
(PBF) sobre povos indigenas residentes em sete Terras Indigenas (T.I.): Alto Rio Negro
(AM), Barra Velha (BA), Dourados (MS), Jaragua (SP), Parabubure (MT), Porquinhos
(MA) e Takuaraty/Yvykuarusu (MS). As pesquisas de campo ¢ observagao participante
aconteceram entre os meses de setembro de 2013 a fevereiro de 2014. Buscou-se levantar
informagdes da percepgdo dos indigenas sobre significados do PBF, Cadastro Unico,
condicionalidades, logistica de pagamento/recebimento do beneficio, utilizacdo do
beneficio financeiro, formas de relagdo dos indigenas com o poder publico ¢ a sociedade
local, acesso dos indigenas aos CRAS e Centros de Referéncias Especializados de
Assisténcia Social (CREAS), atividades produtivas e comerciais locais, seguranca
alimentar e questdes de género. Os apontamentos a respeito do Cadastro Unico repetem-
se em relacdo ao verificado em pesquisas anteriores com indigenas e quilombolas. Nota-
se que persistem: a necessidade de acdes para emissao de documentagao, com destaque
para a documentacdo das mulheres a fim de evitar que o cartdo do PBF fique com os
homens, existéncia de familias com perfil Cadastro Unico e programas sociais, mas nio
estando nele inscritas, despreparo das equipes municipais do Cadastro Unico e dos CRAS
para lidar com os povos indigenas, com destaque para barreiras culturais e linguisticas,

recomendacdo expressa de realizar a inscri¢do e atualizagdo cadastral nas comunidades,
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evitando-se o deslocamento das familias as sedes dos municipios e garantindo a entrada
de familias com o perfil do Cadastro Unico.

O conjunto de avaliagcdes e estudos mapeado traz uma riqueza de informagdes
sobre as condi¢des de satde, de seguranca alimentar e de atendimento por servicos
publicos ao longo de quase 30 anos em que povos indigenas e comunidades quilombolas
passaram a estar sob o olhar das politicas sociais conduzidas ou articuladas pelo MDS.
Permanece, no entanto, a lacuna de haver politicas estruturadas e continuas
implementadas, definidas em respeito a autodeterminagdo desses povos e comunidades,
que consigam sustentar a seguranca alimentar e nutricional e as condi¢des dignas de vida
dessas familias, dentro e fora de seus territorios.

A investigagdo em tela tem em seu horizonte colaborar com essa discussao ao se
debrucar sobre o Cadastramento Diferenciado, com foco em Povos Indigenas e
Comunidades Quilombolas e os quadros valorativos ai presentes. Ao mesmo tempo revela
algumas limitagdes do Cadastro Unico, como dificuldades de abarcar dindmicas sociais
coletivas com sistemas de parentesco proprios, marginalizagdo de parte da populagdo
brasileira que luta contra privagao ao acesso a documentagdo, auséncia de estratégias
efetivas para lidar com a diversidade étnica, cultural e linguistica, preconceitos enraizados
em gestores e equipes municipais, complexidade geografica que leva ao isolamento
dessas populagdes quanto ao acesso a servigos e beneficios sdo algumas delas. Por outro
lado, ha que se considerar que as publicagdes mapeadas materializam esfor¢os de langar
luz sobre a situacdo e municiar o poder publico e demais atores da sociedade com ideias,
proposigdes e dados, a serem utilizados para pressionar o proprio Cadastro Unico e sua
estratégia de Cadastramento Diferenciado, bem como os programas do MDS, por

mudangas, ajustes e refinamentos.

4.2 CADASTRO UNICO: CONTRASTES DE ANALISES

Nessa se¢do iremos apresentar os achados nas plataformas de pesquisa indicadas
na introducdo do artigo, em cujos repositorios fizemos a busca por publicagdes que
continham seu titulo o termo “Cadastro Unico”. Vale alertar que trazemos algumas
bibliografias suplementares para dar clareza as tematicas abordadas em algumas das
obras, ressaltando que elas fogem ao critério indicado de sele¢ao. O resultado da busca ¢

restrito, indicando que, apesar de ser um instrumento bastante difundido para gestao de
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politicas sociais, existem poucos estudos sobre o tema que ndo estejam relacionados ao
Programa Bolsa Familia (PBF), o que ja havia sido apontado por Chaves (2021).
Optamos por apresentar as publicacdes mapeadas organizadas em duas etiquetas
interpretativas que cumprem o propdsito critico desse exercicio analitico. Agregamos as
obras em duas categorias mestras. A primeira referente ao conjunto de publica¢des que
interpretam o Cadastro Unico tal qual previsto em seu discurso oficial, presente nos
normativos, realcando-o como um instrumento de identificagdo de publicos para
focalizagdo de politicas e selecdo de beneficidrios. A segunda capta nuances mais sutis,
ndo previstas nos no discurso oficial do Cadastro Unico, posto que lanca luz a dimensao
valorativa dos atores implicados nesse instrumento, identificando conflitos, contradigdes

e disputas politicas que o tocam.

4.2.1 Cadastro Unico: instrumento de identificaciio de piiblico para a focalizacio de

politicas

O artigo art. 6°-F da Lei n°® 8.742/1993, institui o Cadastro Unico como “registro
publico eletronico com a finalidade de coletar, processar, sistematizar e disseminar
informagdes para a identificag@o e a caracterizagao socioeconomica das familias de baixa
renda, nos termos do regulamento”. Foi por meio do art. 28 da Lei n° 14.601/2023, que
essas e outras defini¢cdes foram expressas sobre o Cadastro, a saber: que estar nele inscrito
pode ser obrigatorio para acesso a programas sociais do governo federal, que sera
garantida a interoperabilidade de dados do Cadastro Unico com os dados constantes do
Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS), de que trata a Lei n® 8.213/1991; que
os dados do CNIS incluidos no Cadastro Unico poderio ser acessados pelos respectivos
orgaos gestores, nas trés esferas federais, conforme termo de adesao do ente ao Cadastro,
do qual constara cldusula de compromisso com o sigilo de dados; que a sociedade civil
poderéa cooperar com a identificagdo de pessoas que precisem ser inscritas no Cadastro
Unico, e; que o Cadastro Unico coletara informagdes que caracterizem a condigio
socioeconOmica ¢ territorial das familias, de forma a reduzir sua invisibilidade social e
com vistas a identificar suas demandas por politicas publicas.

No Decreto 11.016/2022 consta o regulamento do Cadastro Unico e sua
constitui¢do por base de dados, instrumentos, procedimentos, rede de atendimento, rede

de programas usudrios e sistemas. Postula-se que deve ser utilizado para o acesso e a
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integragdo de programas sociais do governo federal para seu publico de baixa renda,
destinado a formulacdo, a implementagdo, o monitoramento ¢ a avaliagdo de politicas
publicas, nos ambitos federal, estadual, municipal e distrital.

Os estudos e pesquisas reunidos nessa subse¢ao adotam essa utilizam como lentes
valorativas o discurso oficial sobre o Cadastro Unico e empreendem analises que buscam
coeréncia com essa interpretacdo. Em Barros, Carvalho ¢ Mendonga (2009), Sobre as
utilidades do Cadastro Unico, busca-se demonstrar que o rol de informagdes disponiveis
sobre as familias e a possibilidade de identifica-las constituem uma fonte poderosa para
a elaboracdo de diagndsticos sobre as condi¢des de vida das familias, municipios, estados
e até mesmo do pais como um todo, o que deve ir além do uso dos dados pelo Programa
Bolsa Familia e alcancar/subsidiar outras politicas publicas sociais no Brasil. Pelo
momento em que o estudo foi divulgado e seu locus de produgdo, o IPEA, podemos inferir
que influenciou o préprio discurso oficial sobre o Cadastro Unico, salientando a variedade
de informacdes disponiveis sobre as familias, além daquelas relativas a renda.

Com um significativo intervalo de tempo, mas seguindo essa linha de abordagem,
Paula (2017), em O uso do Cadastro Unico: uma andlise a partir dos programas Tarifa
Social de Energia Elétrica e Telefone Popular, estudou a ampliagao do uso do Cadastro
Unico, por politicas sociais federais focalizadas. O estudo traz um histérico em cinco
fases de tal registro administrativo com foco nos processos de qualificacdo das
informacgdes, o tornou possivel ser referéncia para focalizagdo de politicas. Foram
trabalhados como casos os programas Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE) e
Telefone Popular, usuarios do Cadastro Unico, com rotinas de acompanhamento entre
respectivos orgaos gestores, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e a Agéncia
Nacional de Telefonia (Anatel), e 0o MDS.

Bastos (2018) em Teste de Performance em Aplicagoes Web: estudo de caso do
Sistema do Cadastro Unico, em face aos onze indicadores utilizado para monitorar o
contrato entre MDS (gestor do Cadastro Unico) e Caixa Econémica Federal (operador do
Sistema Cadastro Unico), detectou caréncia de instrumentos capazes de verificar o
desempenho do Sistema Cadastro Unico. Propde, assim, quatorze métricas ¢ um painel
de resultados a fim de avaliar a disponibilidade e performance desse sistema e apresentar
resultados em tempo real. Trata-se de estudo focado no desempenho do sistema
informacional, sendo bastante especifico e ligado as questdes de tecnologia da informagao
e comunicacio (TIC) que impdem limites, bem como potenciais, para o Cadastro Unico

ser a base de informagdes para os programas sociais do Governo Federal.
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Por meio do trabalho Integracdo da base de dados do Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal dos Municipios que compoem a RIDE/DF, Douto
(2019) propds um projeto de aplicacdo de integracdo de base de dados dos municipios
que compoem a Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal (RIDE/DF),
formada por 34 municipios do Distrito Federal e estados de Goias e Minas Gerais. para
aprimoramento da gestao territorial da Assisténcia Social. A unificagdo da base de dados
do Cadastro Unico desses municipios é proposta com o objetivo de conhecer a realidade
das familias, fomentar o desenvolvimento de politicas publicas e monitorar outras ja
existentes. O estudo situa-se assim de acordo com a “vocacdo” do Cadastro Unico de
servir de base para politicas, lancando mao de um de seus componentes fundamentais
(base de dados) e uso (interoperabilidade) previstos em norma.

Sambiase (2019), em Implicagoes dos Arranjos Institucionais Locais na
Qualidade da Implementacéo de Politicas Publicas: o caso do Cadastro Unico para
Programas Sociais, utilizou a lente analitico-conceitual de arranjos institucionais para
realizar uma andlise comparativa das variacdes dos arranjos de implementagdo de
municipios com caracteristicas socioeconomicas ¢ demograficas semelhantes, mas que
possuem resultados distintos em relagdo a qualidade do Cadastro Unico. Avanga em
levantar os elementos desses arranjos capazes de explicar uma maior ou menor qualidade
do Cadastro Unico. Ao trabalhar com dimensdes tradicionais de implementagio - Modelo
de Gestao e de Atendimento, Relacdes Federativas, Intersetorialidade e Participagao
Social, conclui que gestdo de recursos humanos e de infraestrutura se destacam nas
diferencas da qualidade do Cadastro Unico, sendo a intersetorialidade uma dimensio
menos explicativa. A tonica da analise estd em questdes administrativas da arquitetura de
gestoes locais, seguindo o modelo de gestdo originalmente previsto.

No estudo intitulado Evitando a pandemia da pobreza: possibilidades para o
programa Bolsa Familia e para o Cadastro Unico em resposta a COVID-19, Paiva et al
(2020) propdem medidas para potencializar o uso do Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico como resposta s consequéncias econdmicas da pandemia da COVID-19,
indicam um conjunto de medidas que combinadas geram cinquenta e seis diferentes
cenrios a fim de estimar publico-alvo e custos, a partir da dados do Cadastro Unico e na
folha de pagamentos do Bolsa Familia. Avaliam possiveis dificuldades institucionais e
operacionais ao implementar tais medidas, diante magnitude na politica social brasileira.
Observa-se assim que a analise esta alinhada ndo apenas ao proposto nos normativos do

Cadastro Unico, mas a visdo tradicional de conjugacio entre Cadastro Unico e PBF,
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privilegiando a agdo de transferéncia de renda condicionada, dentre as intervengdes
publicas que podem ser subsidiadas pelo Cadastro Unico.

No estudo intitulado “Mapeamento de vulnerabilidades por bairro do Cadastro Unico
no municipio de Vitoria-ES” (Sgrancio et al., 2023). os autores utilizam os dados do Cadastro
Unico, em considerago ao periodo de 2017 a 2019, para analisar o perfil socioecondmico
da populagdo de Vitoria, em que identificaram onze tipos de vulnerabilidades indicadas
por meio de mapas de calor, relativas a renda, habitacdo, emprego, faixa etaria, pessoa com
deficiéncia, entre outras, com o objetivo de subsidiar o planejamento das acdes das equipes
de assisténcia social do municipio. Responde, dessa forma, ao enquadramento do Cadastro
Unico como um instrumento complementar a Vigilancia Socioassistencial na produgio,
sistematizacao e analise de informagdes territorializadas a fim de prover diagnosticos das
vulnerabilidades geograficamente localizadas, vividas pela populagao, aos gestores dos entes
federados com o potencial de orientd-los sobre a oferta de servigos socioassistenciais e para
a elaboracao de politicas publicas.

As obras acima indicadas buscam coeréncia com a vocagao expressa do Cadastro
Unico, previsa em Leis, Decretos e Portarias que o regulam. Evidenciamos que ndo ha
um tratamento da temdtica do Cadastramento Diferenciado nesses estudos, apesar o
relevo que tem nos normativos e historia de constituicdo do Cadastro Unico, ou mesmo,
a luz das publicagdes arroladas na subsegdo anterior.

Na subsec¢do que se segue traremos uma visao menos ortodoxa, em que os atores
divergem do discurso oficial a respeito do Cadastro Unico, com interpretagdes

diversificadas.
4.2.2 O Cadastro Unico como arenas de disputas interpretativas

Nessa se¢do, apresentaremos um apanhado de estudos que trazem lentes analiticas
que problematizam o discurso oficial do Cadastro Unico, enriquecendo o debate ao
colocar em primeiro plano, em maior ou menor medida, a depender do estudo, a dimensao
valorativa dos atores envolvidos no Cadastro Unico, em diferentes niveis e setores de
governo, no uso de suas informagdes, matizando assim os conflitos, as contradi¢des ¢ as
disputas em torno desse instrumento.

Lima (2017) em “Implementacdo como Interpretacdo e Aprendizado: sobre a
implementagio das averiguacdes cadastrais no Cadastro Unico de programas sociais”

utiliza o caso das averiguagdes do Cadastro Unico, processo no qual o MDS verifica
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inconsisténcias de informacdes, por meio de cruzamento de bases de dados, gerando uma
lista de familias cujos cadastros devem ser revisados, por meio de mobilizacdo dos
municipios que contactam as familias e atualizam seus cadastros. Destaca o papel da
discricionariedade do burocrata do nivel de rua que realiza o atendimento as familias na
implementa¢do da politica. Em sua tese de doutorado em Ciéncia Politica (Lima, 2021)
com o titulo Cadastro Unico para Programas Sociais entre a solidariedade e a eficiéncia:
do gabinete a linha de frente, cujo foco analitico ¢ a implementagdo de politicas publicas
multinivel (federal, estadual e municipal), considera, em especial, o trabalho da burocracia
de médio escaldo e de nivel de rua na atuacdo das a¢des de protegdo social. O estudo capta
a complexidade de orquestrar os trés niveis de governo, necessaria para alcance de todo o
territorio nacional, trazendo em seus resultados uma situagdo em que a experimentacao e
justificagdo para a politica sdo constantes por parte de gestores federais, impactados pelas
constantes mudancgas nos objetivos da politica, ao longo do tempo, e pelos implementadores
de nivel de rua, que avaliam tais mudangas e desenvolvem procedimentos proprios que
podem tanto complementar como contradizer as diretrizes do governo federal. Nos estudos
da autora, a dimensdao nao consensual entre os entes federados envolvidos na gestdo
compartilhada, prevista no desenho original do Cadastro Unico, é colocada em primeiro
plano, trazendo novos desafios para o sucesso de sua implementagao.

Direito e Koga (2020), em “Instrumentos e integrag@o de politicas publicas: a rede
do Cadastro Unico”, analisam a capacidade de integracdo de politicas publicas suportadas
pela Rede do Cadastro Unico para Programas Sociais, sendo tal registro administrativo
considerado um instrumento de implementacgao. Utilizando a metodologia da Andlise de
Redes Sociais, os estudos indicam que apesar de o Cadastro Unico apresentar potencial
para promover maior integragao entre as politicas, isso nao acontece. Estudo correlato de
Koga, Viana e Marques (2020), “Usos e significados do Cadastro Unico para os programas
sociais federais: fonte de evidéncias técnico-instrumentais ou retratos técnico-politico-
sociais?”, utiliza a nog¢do de instrumento (Lascoumes; Le Gales, 2007) e de Teoria Ator
Rede de Latour (2012), para caracterizar o Cadastro Unico como instrumento imbuido de
sentidos e valores, que produz efeitos proprios ndo previstos em seus objetivos
necessariamente, cuja mobilizagdo por parte dos entrevistados - gestores publicos (de
programas federais e que participaram do Plano Brasil sem Miséria - BSM) - modifica os
significados e as consequéncias das agdes publicas no ambito da politica social. Concluem

que o uso do Cadastro vai além de textos oficiais de legislagao, devendo ser compreendido
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pela rede relacional dos diversos elementos que o compde, como 0s burocratas, 0s usuarios
das politicas e os instrumentos tecnologicos.

Koga et. al. (2022), na andlise intitulada “O Cadastro inico para programas sociais
e a configuracdo da pobreza: analisando a construgdo de evidéncias a partir da teoria do
Ator-Rede”, avanga no uso do arcabougo conceitual de Bruno Latour aplicado ao caso do
Cadastro Unico, destacando a dinAmica interacional-informacional da burocracia federal
em torno do Cadastro, além de defender que nao ha um atributo de pobreza permanente
e inerente as pessoas. Debate o papel mediador e tradutor do Cadastro Unico no aparato
estatal no tocante as correlagdes entre publicos e identidades especificas, como a de
GPTE, e as nogdes de pobreza tratada por alguns autores como Tomazini (2017).

Bachtold (2021), com a dissertacao de mestrado em Antropologia Social intitulada
“Precisamos encontrd-los!”: etnografia dos nimeros do Cadastro Unico e dos
cruzamentos de base de dados do governo federal brasileiro, discorreu sobre o fazer
estatal federal por meio de nimeros e cruzamentos de bases de dados, utilizando como
tema o Cadastro Unico e as dindmicas de controle que permitem ao Estado forjar seu
governo a distancia de forma a tornar a pobreza algo tangivel. A autora traz reflexdes
sobre o uso dos nimeros como instrumentos do fazer estatal e meios de se governar a e
a distancia e o uso da Teoria do Ator-Rede, com a indicag@o de artefatos do Cadastro
Unico, tais como formularios, linhas de pobreza e o calculo da renda, além de discussoes
e controvérsias que se dao em torno dessas definigoes.

A tese de doutorado de Chaves (2021) com o titulo 4 identificagdo de publico-alvo
para as politicas publicas de combate d pobreza: o caso do Cadastro Unico e seu uso pelas
coalizoes de defesa, sob a otica da Ciéncia Politica, lanca mao dos quadros analiticos do
Advocacy Coalition Framework (ACF) e da Social Construction and Policy Design
(SCPD), de forma integrada, indicando a existéncia de duas coalizdes: a Coalizdo de
Focalizagdo como Reforgo de Direitos e a Coalizdo de Controle. Trata-se de pesquisa
qualitativa, com analise documental, entrevistas e questionarios, cujos achados dialogam
com outras referéncias tal como o trabalho de Carla Tomazini (2017) que estudou inovagdes
em politicas de paises de renda média, realizando discussdes sobre mecanismos causais que
subjazem ao surgimento de inovagdes politicas e que ndo sdo derivadas de dimensdes
externas, comparando os programas de transferéncia de renda do Brasil e do México. O
estudo de Chaves (2021) ¢ bastante relevante pois da continuidade aos estudos das coalizdes
em torno da concepgao de pobreza, considerando também o trabalho de Cotta (2010) Visoes

de protegdo social e transferéncia de renda condicionadas no Brasil e no México, que tem
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categorias analiticas relevantes — a de Visdes de Protegdo Social, derivada do conceito de
enquadramento, da subdisciplina de politicas publicas - e argumentos, utilizada por Stone
(2002) na analise dos paradoxos das politicas publicas nas democracias contemporaneas,
que aproximam-se dos Estudos Criticos em politicas publicas.

Interessante notar que os estudos de Bachtold (2021) e de Chaves (2021)
convergem ao caracterizar o periodo de 2016, ano do impeachment da presidenta Dilma
Roussef, com o momento de mudanca na énfase do Cadastro. A primeira analisa a
tendéncia de identificacdo de “fraudes” no Programa Bolsa Familia e a segunda indica o
predominio de uma Coalizdo de Controle a partir do ano indicado.

Rodrigues et al (2022), em “Perguntar para qué? Quesito raga/cor no Cadastro
Unico para Programas Sociais”, buscam evidenciar as tensdes raciais presentes no ambito
da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) a partir da analise do preenchimento
do quesito raca/cor, durante as entrevistas para o Cadastro Unico, tendo como lécus de
estudo um Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) da cidade de Porto Alegre.
O argumento central das autoras refere-se a necessidade de haver discussdes sobre
racismo ¢ desigualdade racial no cotidiano das praticas e na formacdo dos técnicos e
trabalhadores sociais da assisténcia social para que se efetive a cidadania de seus usudrios,
a garantia de bens, servicos, direitos sociais e redes de cuidado, de forma a transformar o
racismo estrutural presente nos servigos e atendimentos inseridos no Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). A centralidade e atualidade da discussdo da preparagdo das
equipes para atendimento adequado das familias na entrevista de inscri¢do e atualiza¢do
no Cadastro Unico, no que se refere a ndo praticar nenhum tipo de discriminagdo, traz
elementos importantes de reflexdo que tocam inclusive os GPTE.

Ao analisar periodo mais recente do Cadastro Unico, Direito, Koga e Licio (2022
e 2023), em Mudancas de Politicas e (Des) Mobiliza¢do de Capacidades Estatais: o caso
do Cadastro Unico, estudaram a expansio/retracio do Cadastro Unico na perspectiva da
mobilizagdo/desmobilizagdo de capacidades estatais para atender a demandas de
mudangas de politicas publicas, nos ultimos vinte anos. As autoras argumentam que, se
mobilizadas para solucionar de forma estrutural o problema da pobreza, enquanto
fendmeno multidimensional, tais capacidades podem constituir condi¢des institucionais
para integrar agdes governamentais voltadas a sua superagao.

O conjunto de obras descrito informa o leitor da presenca de uma polifonia em
torno do Cadastro Unico. Interpreta-lo como um instrumento lhe atribui uma versatilidade

necessaria nas praticas de gestdo que o permeiam. Observar as coalizdes, crengas, visoes
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e redes que o atravessam permite, ainda que de forma discreta, concebe-lo como um
instrumento objeto de interpretagdes que nem sempre estdo alinhadas, mas dependem,
fundamentalmente da posicionalidade ou da implicagdo de cada ator ou fluxo de atores
ao lidar com o Cadastro Unico. No bojo desse tipo de anélise, encontramos um estudo
sobre busca ativa, fortemente relacionado a sustentacdo da estratégia de Cadastramento
Diferenciado, e estudos que colocam em xeque a discricionariedade do burocrata de nivel
de rua, inclusive para coletar uma informag¢do como a de raga/cor, capaz de ativar
inimeros julgamentos e valores por parte desse sujeito, impactando diretamente na
qualidade da informacdo. Cremos que esse tipo de abordagem abre o caminho para
estudos reflexivos e mais criticos, com potencial pouco explorado de ampliar o teor

democratico das avalia¢oes sobre o Cadastro Unico ¢ o Cadastramento Diferenciado.

[ Link do repositério:

[https://search.scielo.org/?q=Cadastro+%C3%9 Anico&lang=pt&count=15&from=0&output=sit
e&sort=&format=summary&fbo=&page=1&filter%5Bin%5D%5B%5D=scl&q=%28ti%3A%28
Cadastro+%C3%9Anic0%29%29&lang=pt&page=1]

(2 Link do repositério:

http://repositorio.unb.br/jspui/simple-search?query=Cadastro+%C3%9Anico

BJ Link do repositorio:

https://repositorio.ipea.gov.br/simple-search?query=Cadastro+%C3%9Anico

M Link do repositorio:
https://repositorio.enap.gov.br/simple-

search?query=Cadastro+%C3%9Anico&sort by=score&order=desc&rpp=10&etal=0&start=0

51 O acesso aberto esta em:

https://cecad.cidadania.gov.br/painel03.php

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo buscou elaborar uma revisdo bibliografica critica com o
proposito de langar luz sobre a tematica do Cadastramento Diferenciado. Realizamos dois
movimentos. O primeiro foi o de nos debrugarmos sobre o corpo de estudos e avaliagdes

produzidas pelo Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
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https://brc-word-edit.officeapps.live.com/we/wordeditorframe.aspx?ui=pt%2DBR&rs=pt%2DBR&wopisrc=https%3A%2F%2Fmdsgov-my.sharepoint.com%2Fpersonal%2Fiara_monteiro_mds_gov_br1%2F_vti_bin%2Fwopi.ashx%2Ffiles%2F0549729aae9944c6afae257fcd5b1dbd&wdenableroaming=1&mscc=1&wdodb=1&hid=D00E0CA1-402C-4000-D38D-BB57A7E91D2B&wdorigin=ItemsView&wdhostclicktime=1708033901668&jsapi=1&jsapiver=v1&newsession=1&corrid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&usid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&sftc=1&cac=1&mtf=1&sfp=1&instantedit=1&wopicomplete=1&wdredirectionreason=Unified_SingleFlush&rct=Normal&ctp=LeastProtected#_ftnref1
https://search.scielo.org/?q=Cadastro+%C3%9Anico&lang=pt&count=15&from=0&output=site&sort=&format=summary&fb=&page=1&filter%5Bin%5D%5B%5D=scl&q=%28ti%3A%28Cadastro+%C3%9Anico%29%29&lang=pt&page=1
https://search.scielo.org/?q=Cadastro+%C3%9Anico&lang=pt&count=15&from=0&output=site&sort=&format=summary&fb=&page=1&filter%5Bin%5D%5B%5D=scl&q=%28ti%3A%28Cadastro+%C3%9Anico%29%29&lang=pt&page=1
https://search.scielo.org/?q=Cadastro+%C3%9Anico&lang=pt&count=15&from=0&output=site&sort=&format=summary&fb=&page=1&filter%5Bin%5D%5B%5D=scl&q=%28ti%3A%28Cadastro+%C3%9Anico%29%29&lang=pt&page=1
https://brc-word-edit.officeapps.live.com/we/wordeditorframe.aspx?ui=pt%2DBR&rs=pt%2DBR&wopisrc=https%3A%2F%2Fmdsgov-my.sharepoint.com%2Fpersonal%2Fiara_monteiro_mds_gov_br1%2F_vti_bin%2Fwopi.ashx%2Ffiles%2F0549729aae9944c6afae257fcd5b1dbd&wdenableroaming=1&mscc=1&wdodb=1&hid=D00E0CA1-402C-4000-D38D-BB57A7E91D2B&wdorigin=ItemsView&wdhostclicktime=1708033901668&jsapi=1&jsapiver=v1&newsession=1&corrid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&usid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&sftc=1&cac=1&mtf=1&sfp=1&instantedit=1&wopicomplete=1&wdredirectionreason=Unified_SingleFlush&rct=Normal&ctp=LeastProtected#_ftnref2
http://repositorio.unb.br/jspui/simple-search?query=Cadastro+%C3%9Anico
https://brc-word-edit.officeapps.live.com/we/wordeditorframe.aspx?ui=pt%2DBR&rs=pt%2DBR&wopisrc=https%3A%2F%2Fmdsgov-my.sharepoint.com%2Fpersonal%2Fiara_monteiro_mds_gov_br1%2F_vti_bin%2Fwopi.ashx%2Ffiles%2F0549729aae9944c6afae257fcd5b1dbd&wdenableroaming=1&mscc=1&wdodb=1&hid=D00E0CA1-402C-4000-D38D-BB57A7E91D2B&wdorigin=ItemsView&wdhostclicktime=1708033901668&jsapi=1&jsapiver=v1&newsession=1&corrid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&usid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&sftc=1&cac=1&mtf=1&sfp=1&instantedit=1&wopicomplete=1&wdredirectionreason=Unified_SingleFlush&rct=Normal&ctp=LeastProtected#_ftnref3
https://repositorio.ipea.gov.br/simple-search?query=Cadastro+%C3%9Anico
https://brc-word-edit.officeapps.live.com/we/wordeditorframe.aspx?ui=pt%2DBR&rs=pt%2DBR&wopisrc=https%3A%2F%2Fmdsgov-my.sharepoint.com%2Fpersonal%2Fiara_monteiro_mds_gov_br1%2F_vti_bin%2Fwopi.ashx%2Ffiles%2F0549729aae9944c6afae257fcd5b1dbd&wdenableroaming=1&mscc=1&wdodb=1&hid=D00E0CA1-402C-4000-D38D-BB57A7E91D2B&wdorigin=ItemsView&wdhostclicktime=1708033901668&jsapi=1&jsapiver=v1&newsession=1&corrid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&usid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&sftc=1&cac=1&mtf=1&sfp=1&instantedit=1&wopicomplete=1&wdredirectionreason=Unified_SingleFlush&rct=Normal&ctp=LeastProtected#_ftnref4
https://repositorio.enap.gov.br/simple-search?query=Cadastro+%C3%9Anico&sort_by=score&order=desc&rpp=10&etal=0&start=0
https://repositorio.enap.gov.br/simple-search?query=Cadastro+%C3%9Anico&sort_by=score&order=desc&rpp=10&etal=0&start=0
https://brc-word-edit.officeapps.live.com/we/wordeditorframe.aspx?ui=pt%2DBR&rs=pt%2DBR&wopisrc=https%3A%2F%2Fmdsgov-my.sharepoint.com%2Fpersonal%2Fiara_monteiro_mds_gov_br1%2F_vti_bin%2Fwopi.ashx%2Ffiles%2F0549729aae9944c6afae257fcd5b1dbd&wdenableroaming=1&mscc=1&wdodb=1&hid=D00E0CA1-402C-4000-D38D-BB57A7E91D2B&wdorigin=ItemsView&wdhostclicktime=1708033901668&jsapi=1&jsapiver=v1&newsession=1&corrid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&usid=ea008a15-c20d-4d58-b6a4-d183b06e9187&sftc=1&cac=1&mtf=1&sfp=1&instantedit=1&wopicomplete=1&wdredirectionreason=Unified_SingleFlush&rct=Normal&ctp=LeastProtected#_ftnref5
https://cecad.cidadania.gov.br/painel03.php

a Fome, em sua area de Avaliacdo e Monitoramento, dando destaque aqueles com a
tematica indigena e quilombola. Esse esfor¢o analitico demonstrou que o 6rgao foi, ao
menos pelo periodo em que as publicacdes foram produzidas, um empreendedor de
politicas para indigenas e quilombolas. Tanto que consagrou uma marcacao aos publicos
e abriu caminhos para que outros publicos obtivessem algo similar, ou desejassem ter.

Em decorréncia disso, fizemos o segundo movimento, impulsionado pela
necessidade de levantar estudos sobre o Cadastramento Diferenciado, para além do
proprio MDS, a fim de verificar como a tematica indigena e quilombola estava
configurada. O resultado desse segundo movimento ¢ constatagdo de que a tematica
objeto de nossa andlise ressoa bastante dentro do proprio 6rgdo responsavel pela gestdo
do Cadastro Unico e pela estratégia de Cadastramento Diferenciado, contudo, 0 mesmo
ndo se da em 16cus produtores de conhecimento, como os pesquisados — Scielo, IPEA,
ENAP e Unb. Apesar das pressdes por tipificacdes de publicos sofridas pelo Cadastro
Unico, para além dos quinze GPTE elencados, advindas tanto de 6rgios governamentais
que desejam ter informagdes nacionais a respeito de seu publico-alvo ou que necessitam
igualmente acomodar demandas e dar respostas a sociedade, como da sociedade civil,
prevista na estratégia do Cadastramento Diferenciado, as andlises sobre o assunto sao
iniciais e confirmam a complexidade presente na implementagdo do Cadastro Unico,
particularmente, e das politicas sociais no Brasil, de forma geral.

Vislumbra-se os estudos criticos em politicas publicas como uma possibilidade
analitica mais proficua por ser polissémica, como buscamos demonstrar por meio do
conjunto de estudos que fogem & interpretagdo oficial do Cadastro Unico como
instrumento exclusivamente de identificacdo de publico para a focaliza¢ao de politicas.
Ao ressaltar a importancia de observarmos seus processos de produgdo social de
significados, conjugada a abordagem de que, nesses processos, atuam fluxos multiatoriais
conformados por valores, argumentos, praticas e instrumentos, que modelam a
discursividade em que estdo implicados, tal perspectiva analitica tem o diferencial de
trabalhar a posicionalidade dos atores (ndo-neutralidade), além de colocar em primeiro
plano a dimensdo coletiva das politicas piiblicas. E um caminho analitico a ser explorado
com promessas de contribuir para a agenda de pesquisa que inauguramos sobre o

Cadastramento Diferenciado.
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ARTIGO 2
POR UMA NARRACAO EM TRES TEMPOS DO CADASTRAMENTO DIFERENCIADO
NO CADASTRO UNICO: INOVACAO, ESTRUTURACAO E DESMONTE

Resumo

O Cadastro Unico é um instrumento de politicas publicas criado em 2001 com o objetivo
de aprimorar a focalizagdo das politicas sociais no governo federal. Considerado
inovador, passou por transformacgdes, algumas originadas internamente (endogenas) e
outras externamente (exdgenas), relacionadas ao contexto politico do pais. Entre as
mudangas internas, a introducdo do Cadastramento Diferenciado de Grupos
Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE) foi, sem divida, bastante significativa.
Ja entre as externas, a mudanca de orientacdo na politica nacional parece ter sido
igualmente marcante. Como essas transformagdes impactaram a histéria do Cadastro
Unico, especialmente quando vistas a partir do Cadastramento Diferenciado? Este artigo
busca interpretar a historia do Cadastramento Diferenciado como um processo dividido
em trés tempos: inovagdo, estruturacdo e desmonte. Do ponto de vista metodologico,
trata-se de uma analise em estudos criticos cujo principal material pesquisado foram os
Relatérios de Gestao do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e

Combate a Fome, para o periodo de 2005 a 2022.

Palavras-chave: Cadastro unico, Cadastramento Diferenciado, Povos Indigenas,

Comunidades Quilombolas, Estudos Criticos em Politicas Publicas.
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Abstract

The Cadastro Unico (Single Registry) is a public policy instrument created in 2001 with
the aim of improving the targeting of social policies at the federal level. Considered
innovative, it has undergone transformations, some of which were internally
(endogenous) driven and others externally (exogenous) related to the country's political
context. Among the internal changes, the introduction of Differentiated Registration for
Traditional and Specific Population Groups (GPTE) was undoubtedly quite significant.
Among the external changes, the shift in national policy orientation also appears to have
been equally impactful. How have these transformations affected the history of the
Cadastro Unico, particularly when viewed through the lens of Differentiated
Registration? This article seeks to interpret the history of Differentiated Registration as a
process divided into three phases: innovation, structuring, and dismantling.
Methodologically, it involves a critical study analysis with the primary research material
being the Management Reports of the Ministry of Social Development, Family, and Fight
Against Hunger, covering the period from 2005 to 2022.

Keywords: Single Registry, Differentiated Registration, Indigenous Peoples,

Quilombola Communities, Critical Public Policy Studies.
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1 INTRODUCAO

O Cadastro Unico é o registro administrativo do Governo Federal, criado em 2001
com o objetivo explicito de identificar e selecionar familias que se encontram em situagao
de pobreza. Desenvolve-se juntamente com o Programa Bolsa Familia (PBF) de maneira
a ganhar escala com presengca em todo o territorio nacional. Desde 2005, permite
identificar grupos especificos, sendo os primeiros deles os povos indigenas e as
comunidades quilombolas.

Atualmente sdo quinze os GPTE passiveis de identificagio no Cadastro Unico,
organizados por agregados, a saber, familias: de origem étnica — indigenas, quilombolas,
ciganas, de comunidades de terreiros —, que possuem relagdo com o meio ambiente —
pescadores, extrativistas e ribeirinhos -, com questdes ligadas ao meio rural — assentados,
acampados, beneficidrios do Programa Nacional de Crédito Fundiario (PNCF) e
agricultores familiares -, e, por fim, que se encontram em situagdes conjunturais —
atingidas por empreendimentos de infraestrutura, de presos do sistema carcerario, de
catadores de material reciclavel, compostas por pessoas em situagdo de rua.

O Cadastramento Diferenciado, conforme definido pela Portaria 810/2022,
Subsecdo V, ¢ o “processo de coleta de dados, inclusdo e atualizacdo, no CadUnico, de
familias pertencentes a Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE)”. A
referida Portaria exemplifica os grupos que podem ser atendidos por esse procedimento,
além de indicar diretrizes a serem observadas, bem como procedimentos relativos a
apresentacdo de documentos pessoais ¢ ao registro de informagdes nos formulérios,
exclusivos de alguns grupos (indigenas, quilombolas e pessoas em situagao de rua). Na
Subsecdo V, merece destaque o Art. 30, que dispde sobre a possibilidade de serem
estabelecidas “parcerias com orgdos governamentais, organizacdes da sociedade civil,
associagdes e liderancas comunitdrias, entre outros agentes que possam facilitar a
interlocug¢do e o acesso as familias GPTE, no sentido de viabilizar o Cadastramento
Diferenciado”, aspecto central do ponto de vista da presente analise.

Este artigo lanca um olhar critico sobre a linha do tempo e as transformagdes do
Cadastro Unico com foco no Cadastramento Diferenciado, utilizando como subsidio os
Relatorios de Gestao do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome, para o periodo de 2005 a 2022, bem como a experiéncia de trabalho da
autora na area. Como se deu a entrada de indigenas e quilombolas no Cadastro Unico? O

que isso representou para uma intervengdo publica dessa magnitude? Quais foram os
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principais atores mobilizados (ou paralisados) nesse processo? Houve alguma
linearidade? Como se deu a interface entre policy e politics no caso do Cadastramento
Diferenciado, ao longo do periodo estudado?

Conhecer o programa ¢ ainda crucial para ser capaz de elaborar conselhos
inteligentes e Uteis aos seus gestores e diretores, que, em geral, estdo interessados em
recomendagdes praticas, tangiveis a implementagdo, aceitdveis politicamente,
financiaveis e que tenham o potencial de fazer o programa melhorar (Weiss, 1973). Por
fim, ao comunicar os resultados da avaliacdo, o conhecimento sobre o programa fara
possivel especificar o que fez o projeto de avaliagdo, como foi gerido, qual seu escopo,
contexto ¢ condic¢oes de realizagao.

Para trazer luz para essas questdes, mapeamos trés tempos que denotam
transformagdes endogenas e exdgenas na politica. Os tempos de inovagdo, estruturagado e
desmonte trazem atores que incidem na presenca ou auséncia da temdtica de indigenas e
de quilombolas no Cadastro Unico, indicando o estreito relacionamento das politicas
publicas com as lentes mais ou menos democraticas assumidas pelos governos.
Considerou-se como parte desse campo os conceitos adjacentes de Povos e Comunidades
Tradicionais (PCT) e de Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE).

Compdem o artigo essa introducdo, uma breve se¢dao conceitual-metodologica,
seguida da apresentacdo dos trés tempos da politica de identificagdo de indigenas e
quilombolas presente no Cadastro Unico, por meio da estratégia do Cadastramento
Diferenciado, eclaborada com base nos Relatorios de Gestdo do Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, para o periodo de
2005 a 2022. Concluimos o trabalho com as consideragdes finais a respeito da agenda de

pesquisa sobre o tema.

2 DOS CONTORNOS DO METODO

O artigo oferece uma apresentacdo critica da emergéncia e do processo de
desenvolvimento do Cadastramento Diferenciado dentro do Cadastro Unico. Como tal,
trata-se de uma revisdo bibliografica da produgdo de relatdrios técnicos do proprio
Ministério de Desenvolvimento Social sobre tal objeto de estudos. Este movimento de
método encontra respaldo epistémico na escola dos estudos criticos em politicas publicas,
mais precisamente dentro dos estudos narrativos (Miller, 2020), em didlogo com a

abordagem da Mirada ao Revés (Boullosa, 2013; 2019).
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A escola de estudos criticos em politicas publicas emergiu no comego dos anos
2000, a partir da confluéncia de diferentes esforcos de contestacdo das escolas racional-
positivistas que entdo dominavam o campo de estudos em politicas publicas (policy
studies). Frank Fischer (2016) propds que esta nova alcunha atribuiria intengdes comuns
para tais esforgos, os quais incluiam abordagens tais como as argumentativas, narrativas e
outras, fortalecendo suas raizes comuns no pés-positivismo. A singularidade dos estudos
criticos reside na naturalizagao dos fatos sociais, o que leva a assunc¢ao da ndo neutralidade
nos processos de politicas publicas, ressaltando a importancia de observarmos os seus
processos de producdo social de significados, sobretudo quando interpretamos tais
processos, junto a Boullosa (2013; 2019), como fluxos multiatoriais conformados por
valores, argumentos, praticas e instrumentos. Para esta autora, tais fluxos se constroem em
processos de discursividade modelados pela implicacdo desses multiplos atores em tais
fluxos, reconhecendo, assim, a dimensao coletiva das politicas publicas.

Problematizar, portanto, o Cadastramento Diferenciado no Cadastro Unico como
parte de um fluxo de politicas publicas exige reconhecer suas dimensdes de valor, de
argumento, de pratica e de instrumentalidade. Os resultados da pesquisa apresentada aqui
se limitaram a mapear os principais argumentos e valores e transformagdes instrumentais
que o MDS, como parte protagonista da multiatorialidade, vem, por meio de publicagdes,
apontando em relagdo ao Cadastro Unico. Pela ndo explicitagio de tais valores e
argumentos nas pegas estudadas, ressalta-se a importancia da ancoragem critica deste
trabalho, por assumir a interpretagdo como quadro metodologico mais amplo.

Ao assumir uma abordagem interpretativista, o que estamos produzindo neste
artigo ¢ um argumento que, nas palavras de Boullosa (2024), s6 se realiza quando
confrontado em arenas discursivas construidas (ou em processo de) em torno do objeto
de estudo. Interpretar, ¢, portanto, construir um fio de narragdo explicitado, cujas técnicas
de pesquisa utilizadas também s3o compreendidas como portadoras de (alguma)
subjetividade, como bem explica Yanow, D & Schwartz-Shea, P. (2006).

Mas aqui a interpretacdo assume a narracdo como principal derivagdo
metodoldgica. Kaplan (1986) argumenta que a narragdo se explica melhor em contextos
de pesquisa nos quais os materiais carecem de articulagdes e generalizagdes prévias.
Neste sentido, o olhar de quem pesquisa torna-se ainda mais expressivo para os resultados
da analise pretendida, sobretudo quando tratamos de politicas publicas (Miller, 2020). Na
abordagem narrativa de Hugh Miller, o fio que conduz a narragdo ¢ a construcdo e

alteracdo do ou dos discursos. Com isto, o que podemos chamar de linha do tempo foi
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interpretada discursivamente, a partir do reconhecimento de mudangas ndo somente nos
discursos, mas também no contexto de produgao deles.

Assim, alinhada ao contexto dos estudos criticos em politicas publicas, utilizando
a interpretacdo como quadro metodoldgico e assumindo um didlogo com as abordagens
narrativa e da Mirada ao Revés, a estratégia desta pesquisa buscou identificar o fluxo da
politica de Cadastramento Diferenciado em trés grandes movimentos de atores e praticas,
em sua gestdo e operacionalizagdo, nos quais densidades de articulagdo e didlogo entre
atores interessados, inclusive os beneficidrios finais da politica (indigenas e quilombolas),
nao sdo homogéneas.

Como resultado, a trajetoria do objeto de estudos sera narrada a partir de trés
marcadores de significancia: inovagao, estruturacdo e desmonte. Estes marcadores
emergiram das leituras interpretativas realizadas sobre os materiais de pesquisa
escolhidos e diferenciam o que nesta pesquisa nés chamamos de tempos. Em cada um
destes tempos, os argumentos, valores e instrumentos vao sofrendo inflexdes que vao
alterando sensivelmente 0 modo como se compreende, ndo somente o Cadastro Unico em
si, mas também as suas possibilidades, direcionamentos e incentivos para o seu uso. Antes
de detalharmos o conjunto dos materiais de pesquisa, ¢ importante explicar que optamos
pelo termo “tempo”, e ndo “fases”, considerando que lidamos com mudangas sutis,
embora com repercussdes significativas nos usos e interpretagdes do objeto em questao,
qual seja, o Cadastramento Diferenciado.

No que concerne aos materiais de pesquisa, diante do papel preponderante do
MDS na historia desse objeto, eles consistem nos Relatorios de Gestdo como fonte de
dados secundarios para criagdo de uma linha do tempo que permita acompanhar a historia
do cadastramento de povos indigenas e comunidades quilombolas, de 2005 a 2022. Até o
ano de 2015, os Relatdrios continham detalhes das agdes de gestdo implementadas no
ambito do Cadastro Unico do Governo Federal. Com as mudancas ocorridas em 2016 na
estrutura ministerial, os registros passaram a ser menos detalhados como pode ser

observado na analise que faremos dos documentos nessa secio*. As transformagdes mais

4 De 2005 a 2018, o Cadastro Unico funcionou na mesma unidade de gestdo do Programa Bolsa Familia
(PBF), no entdo chamado Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) cujo nome foi
esse até 2015. Em 2016, a pasta passou a se chamar Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério
(MDSA e Cadastro e Bolsa ainda estavam na mesma unidade gestora). Em 2017, o 6rgao foi denominado
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) com configuragdo bastante similar a anterior.
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radicais, no entanto, aconteceriam a partir de 2019, com a mudanca de governo’ seguindo
o proposto por Msila e Setlhako (2013, p. 323) na analise sobre o trabalho de Carol Weiss,
de que as decisdes sobre programas estdo incorporadas a politica, inclusive a visdao do
alto escaldo. Em tal ano, o nome da pasta passou a ser Ministério da Cidadania, o
organograma ¢ os programas sofreram diversas modificagdes e o Cadastro Unico (ja
deslocado para outra Secretaria, a de Avaliagdo e Gestdo da Informacdo — Sagi), passa a
ser significado, prioritariamente, como uma base de dados, isolado de outras politicas
publicas e de sua rede de atendimento por gestdes municipais e estaduais, sendo, por fim,
alocado em unidade exclusiva, a Secretaria Nacional do Cadastro Unico (Secad), até o
final do ano de 2022.

Antes de passarmos para a proxima se¢do, ¢ importante lembrar que, seguindo
Carol Weiss (1973), as politicas e os programas sdo sempre ‘“criaturas de decisdes
politicas”, ao qual acrescentamos, por meio do caso estudado, que as decisdes sobre
politicas e programas mudam de acordo com o fluxo dos multiplos atores implicados,
dispostos a partir de conjunturas mais ou menos democraticas que modelam o debate a
respeito do que € publico. Alem disso, embora este ndo seja o ponto central desta parte
que deriva de uma pesquisa maior, os proprios atores da burocracia do Cadastro Unico,
ao se verem neste fluxo, acabam também afetados por eles em suas percepgdes,

engajamentos e atuacdes.

3 UMA NARRACAO EM TRES TEMPOS

A abordagem do processo de construcdo do Cadastramento Diferenciado no
Cadastro Unico serd delineada através de trés elementos distintivos: inovagio,
estruturacdo e desmonte. Estes elementos emergiram das andlises interpretativas
conduzidas nos materiais de pesquisa selecionados, destacando os diferentes momentos
identificados ao longo desta investigacdo. Os trés periodos sdo nomeados a fim de criar
marcadores na trajetoria da linha de vida do objeto em estudo. Em cada periodo, que

chamamos de tempo, os argumentos, valores e instrumentos passam por transformagoes

> Em 2019, foi eleito o Presidente Jair Bolsonaro (eleito pelo eleito pelo Partido Social Liberal — PSL), apds
a interrupcdo da gestdo da Presidenta Dilma Roussef, com o Impeachment 2016, que se deu
sequencialmente aos 13 anos em que o pais foi governado pelo Partido dos Trabalhadores (PT), com dois
mandatos de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2011) e um mandato completo (2011-2015) e um
interrompido (2015-2016) de Dilma Roussef.
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que impactam de maneira significativa ndo apenas a compreensio do Cadastro Unico em
si, mas também suas possibilidades, direcionamentos e estimulos para utilizagao.

Uma sintese visual dessa narrativa ¢ apresentada na proxima figura, que sera
seguida pela explicagdo essencial dos diferentes periodos. O desenvolvimento detalhado

de cada um desses periodos sera abordado posteriormente.

Figura 1 — Linha do Tempo — Cadastramento Diferenciado — 2005 a 2022.

Crizpie do Cadsatra
P—
P

Crispin de Caaaira Urso

<

FHE UL ) hLA D e 5 ) T ~0 (AL )

L

Fonte: elaborado pela autora.

O periodo intitulado Tempo de Inovacgao (de 2005 a 2010) consiste em momento
de experimentacdes e construcdo de significados sobre formas vidveis de inclusdo de
indigenas e quilombolas no Cadastro Unico. Sabia-se dos riscos de haver impactos
negativos nas culturas desses grupos ao acessarem o beneficio do Bolsa Familia, das
discrepancias entre conceitos, como o de “familia” e, ja estavam explicitos os conflitos
entre PCT e poderes locais, obstaculos dificeis de serem superados, tendo na contratagdo
de empresas e participagdo de organizagdes ndo-governamentais estratégias para
contornar o problema. Isso porque as gestdes municipais foram “poupadas” nesse
primeiro momento da estratégia de constru¢ao do Cadastramento Diferenciado; mas, a
partir do 2007, tiveram de assumir essa tarefa. Com a significativa lacuna de informagoes
sobre localizacdo e dados populacionais de indigenas e quilombolas, estudos e
cruzamentos de bases com oOrgdos parceiros sdo realizados, na tentativa de criar
referéncias para o cadastramento desse publico, especialmente diante de graves
problemas de saude e inseguranga alimentar que apresentavam. No mesmo sentido, foram

elaborados os primeiros formularios com marcagdes identitarias e desde entdo a questdo
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da documentag¢do para cadastramento de ambos os publicos demandou flexibilizacdo de
regras, que perpetuam até os dias atuais.

O Tempo de Estruturacio, concentrado entre os anos 2011 a 2015, diz respeito
ao periodo no qual o cadastramento da populacdo em geral estava pronto e tinha
conquistado uma versdo on line do Sistema do Cadastro Unico (a Versio 7). Sem diivida
esse instrumental criou novas possibilidades e responsabilidade para o Cadastro. Em
termos de capacidade estatal, os municipios de todo o pais passam a receber recursos
tecnologicos (com as parcerias entre MDS e Ministério da Defesa para instalacdo de
antenas para que municipios pudessem acessar internet a fim de operarem o novo sistema)
e financeiros (repasses de recursos referentes ao Indice de Gestio Descentralizada - IGD).
Na seara do Cadastramento Diferenciado, as pressoes de orgdos federais, comissoes,
conselhos e movimentos sociais multiplicam-se, em especial quando, se cria o campo
2.07 em um Formulario Suplementar. Dentro das possibilidades do novo sistema
materiais sdo elaborados (guias, instru¢des operacionais, relatorios, videos) e se faz
imprescindivel ndo apenas fazer articulagdes com orgaos interlocutores dos publicos,
como com programas com potencial de atender publicos especificos ou, ainda, programas
que ja estavam voltados para determinados publicos e que perceberam no Cadastro Unico
um potencial instrumento de localizagdo e acompanhamento de publico-alvo, o que foi
bastante fomentado e explorado no ambito do Plano Brasil sem Miséria.

Por fim, o Tempo de Desmonte, entre 2016 e 2022, esta diretamente ligado as
mudangas abruptas na politica (politic) do pais, observando-se que até 2019 revisita os
patamares iniciais do argumento relativo a problemas de satide e seguranca alimentar, de
2005/2006, para povos indigenas e comunidades quilombolas. Os programas e politicas
focalizadas que vinham desenvolvendo um olhar mais apurado e alargando o espaco e
importancia que suas especificidades t€ém na elaboragdo e execucao (caso dos Programas
de Fomento as Atividades Produtivas Ruais, de Cisternas, Bolsa Verde) desaparecem
(apenas Cisternas permanece nos Relatorios de Gestiao). Abordagens anomalas ou pouco
transparentes, como as da SENAPRED e do PELC/Secretaria do Esporte, ganham espaco.
As cestas alimentares passam a ser a medida de maior destaque, que, em anos anteriores,
ao longo do Tempo de Estruturagdo, era significada como emergencial a fim de garantir
seguranga alimentar e acesso a renda (Programa de Aquisi¢ao de Alimentos, Fomento,
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural - ATER, entre outros). A seguir estao indicadas as
presencgas/auséncias dos atores e instrumentos integrantes do fluxo da politica de

Cadastramento Diferenciado, nos documentos pesquisados, nos trés tempos:
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Quadro 3 — Atores/Instrumentos nos trés tempos do Cadastramento Diferenciado®

TEMPO INOVAGAO ESTRUTURAGCAO DESMONTE
PERIODO 2005 - 2010 2011-2016 2017-2022
ATORES/ Secretaria Nacional de Renda de

INSTRUMENTOS Cidadania (Cadastro Unico e PBF)  Secretaria Nacional de Avaliagio e
com Coordenagdo Geral de Apoio  Gestdo da Informagdo/Secretaria
Secretaria Nacional de Renda de a Integragdo de AgBes Nacional do Cadastro Unico
Cidadania (Cadastro Unico e PBF)  (CGAIA/DECAU) (Cadastro Unico)

Gestdes municipais e estaduais Gestdes municipais e estaduais
(atribuicdo dos estados de apoiar o (atribuigdo dos estados de apoiar o
Cadastramento Diferenciado nos  Cadastramento Diferenciado nos

municipios na Portaria MDS n. municipios na Portaria MDS n.
Gestdes municipais e estaduais 177/2011) 177/2011)
Empresas n/a n/a
Organizagdes ndo governamentais ONGs - Prevista nos materiais ONGs - Previstas nos materiais
(ONGs), em especial associagdes das intrucionais mas ndo aparece nos intrucionais mas ndo nos Relatérios
comunidades quilombolas Relatdrios de Gestdao de Gestdo
Fundagdo Nacional dos Povos Fundacgdo Nacional dos Povos Fundacgdo Nacional dos Povos
Indigenas (FUNAI) Indigenas (FUNAI) Indigenas (FUNAI)
Fundagdo Nacional de Saude
(FUNASA) n/a n/a
Distrito Sanitario Especial Indigena
(DSEI) n/a n/a
Secretaria Especial de Politicas de  Secretaria Especial de Politicas de SEPPIR - Prevista nos materiais
Promogdo da Igualdade Racial Promogdo da Igualdade Racial intrucionais mas ndo nos Relatdrios
(SEPPIR) (SEPPIR) de Gestdo
Instituto Nacional de Colonizagdo e INCRA- Previsto nos materiais INCRA- Previsto nos materiais
Reforma Agraria (INCRA) intrucionais mas ndo aparece nos intrucionais mas ndo aparece nos
FCP- Prevista nos materiais FCP- Prevista nos materiais
Fundacgdo Cultural Palmares (FCP)  intrucionais mas ndo aparece nos intrucionais mas ndo aparece nos
Secretaria Nacional de Seguranga SESAN - Prevista nos materiais Secretaria Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (SESAN com intrucionais mas ndo aparece nos Alimentar e Nutricional (ADA, Mapa
ADA - Cestas de Alimentos) Relatérios de Gestdo INSAN e Cisternas)
Decreto no 6.040/2007 (Politica
Entes com escopo em Povos e Nacional de Desenvolvimento
Comunidades Tradicionais (PCT) Sustentavel de Povos e n/a
Caixa Econdmica Federal Caixa Economica Federal Caixa Econdmica Federal
Sistema Cadastro Unico (V7) n/a

Guias de Cadastramento
(indigenas, quilombolas e pessoa

em situagdo de rua, filipeta) n/a
Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS) n/a
Sistema Unico de Assisténcia n/a
Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) n/a
n/a

Plano Brasil sem Miséria

(articulagdo e coordenagdo de n/a
Pandemia da COVID-19
Auxilio Emergencial (AE) - beneficio
financeiro
DATAPREV - plataforma digital para
acesso ao AE
Guias GPTE para AE
Ministério da Cidadania e o
Ministério da Mulher, da Familia e
dos Direitos Humanos (MMFDH)
Secretaria Nacional de Cuidados e
Prevengdo as Drogas (SENAPRED)
Programa Esporte e Lazer da Cidade
(PELC) - Secretaria do Esporte
Alto Comissariado das Nag&es Unidas
para Refugiados (ACNUR)

Fonte: elaborado pela autora.

® 0 cédigo n/a se refere a n3o se aplica, significando que n3o ha mencio.
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3.1 TEMPO DE INOVACAO

O Tempo de Inovagdo diz respeito ao momento de criar e experimentar
instrumentos, significados e valores relacionados ao Cadastramento Diferenciado no
Cadastro Unico. O governo do presidente Lula ja se encontrava na segunda parte de seu
mandato, abrindo espago para a realiza¢do de novas demandas sociais. Além dos preceitos
da Constituicdo Federal de 1988, que justificava a entrada dos grupos, para os indigenas,
o Relatorio aponta a existéncia de um vacuo institucional da parte da Fundac¢do Nacional
dos Povos Indigenas (FUNALI), a partir da emancipacao dos povos, € para as comunidades
quilombolas, aponta uma situacdo de isolamento para além da resisténcia historica, o que
demandava interveng¢ao por parte do Estado.

A decisdo de incluir tais populagdes no Cadastro Unico chegou em 2005, com as

primeiras agdes mais concretas de gestdo ocorrendo no ano anterior, em 2004:
Ainda em 2004, o MDS promoveu agdes de cadastramento de familias
quilombolas no municipio de Alcantara (MA). Técnicos do MDS capacitaram
representantes das organiza¢des quilombolas do estado para que estes

realizassem o cadastramento das comunidades selecionadas.” (BRASIL,
Relatorio de Gestdao 2005/2006, 2006, p. 64)

Duas questdes foram muito importantes na época: como fazer e por onde comecar.
A primeira foi respondida recorrendo as organizagdes de fora do governo. Por meio da
contratacdo de empresas e do recrutamento de organizagdes ndo governamentais, foram
realizadas as primeiras agdes de inscrigdo das familias indigenas e quilombolas, tendo
sido feito também a testagem dos formularios de preenchimento, verificando se as
marcagdes as respectivas identidades estavam adequadas. Observa-se no documento a
preocupacgdo da gestdo da época de que a “[...] inclusdo no PBF deve ser pactuada e
avaliada, como forma de evitar que o Programa contribua para a desagregagao cultural
desses povos” (BRASIL, Relatorio de Gestdo 2005/2006, 2006, p. 63). Sdo valores que
vao permear toda este primeiro periodo.

Para a segunda questdo foram definidos os seguintes modos. Selecionou-se
estados e municipios para realizar esses testes. Destacamos trechos que revelam quais
foram os locais em que o Cadastramento Diferenciado comegou:

Em 2005, foi desenhado e implantado cadastramento diferenciado para
comunidades quilombolas residentes em sete estados brasileiros e foi
elaborado e contratado o cadastramento das familias indigenas residentes nas

aldeias de Dourados (MS). No caso dos povos indigenas, a Senarc realizou
diversas reunides na tentativa de promover articulacio com a FUNASA,
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utilizando os Distritos Sanitarios de Satde Indigena — DSEI para o
cadastramento. No entanto, tal estratégia também nao obteve condigdes de se
concretizar, por limitagdes or¢gamentarias e de recursos humanos da referida
Fundagdo.” (BRASIL, Relatorio de Gestdao 2005/2006, 2006, p. 64)

Para comunidades quilombolas foram selecionados 21 estados visando incluir
cerca de 30.000 familias’. Justifica-se no Relatério:
A selegdo de estados e municipios com comunidades remanescentes de
quilombos levou em consideragdo o alto grau de vulnerabilidade dessas
familias, decorrente da grave situagdo de inseguranca alimentar, de altos
indices de mortalidade infantil, do baixo Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) e da participagdo em programas emergenciais de distribui¢do de cestas
de alimentos, além das comunidades priorizadas pela Secretaria Especial de

Politicas para a Promogdo da Igualdade Racial — SEPPIR, no ano de 2004.
(BRASIL, Relatorio de Gestdo 2005/2006, 2006, p. 67)

Para povos indigenas o inicio do cadastramento foi circunscrito ao municipio de
Dourados, Mato Grosso do Sul, em razdo da situagdo emergencial imposta pelas
condi¢des socioecondmicas, de satde, educagdo e ambiental da Terra Indigena onde
residia a etnia Guarani-Kaiowa, além de altas taxas de desnutricdo e mortalidade e
existéncia de conflitos com a populacdo envolvente. Tal complexidade requereu a criagdo
de instancia intersetorial especifica para tratar do assunto, o Comité Gestor de Politicas
Publicas para as populacdes indigenas de Dourados.

Optou-se por contratar instituigdes, via licitagdo publica, com objetivo de agilizar
o processo de cadastramento das familias, reduzindo o trabalho dos municipios que
estavam sobrecarregados com o processo de atualizacdo cadastral no periodo. Caberia a
essas instituicdes “a execucdo dos trabalhos de localizagdo geografica das familias,
preenchimento de formulérios e inser¢do dos dados nas bases municipais” (BRASIL,
Relatorio de Gestdao 2005/2006, 2006, p. 65).

Pode-se dizer que havia ali o esbogo do Cadastramento Diferenciado:

Para que esse modelo lograsse éxito, foi pautado nas seguintes diretrizes:

(1) O respeito as especificidades e demandas dos povos e comunidades
tradicionais, incluindo suas caracteristicas de representagao;

(i) O papel dos municipios na gestdo do PBF;

(i) A parceria da Caixa na validagdo dos procedimentos para inclusdo e
transmissdo de dados;

(iv) O papel do MDS na gestao dessas politicas especificas;

7 Os estados selecionados foram: Alagoas, Amapa, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goids, Maranh3o, Minas
Gerais, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do
Norte, Ronddnia, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe e Sdo Paulo.
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(v) O apoio dos estados na articulagdo com os municipios € na promogao
de agdes para a emissdo de documentagao civil; e

(vi)  As contribuigdes dos Orgdos e entes que t€ém em seu escopo de atividades
a implementagdo de politicas publicas para povos e¢ comunidades
tradicionais. (BRASIL, Relatorio de Gestdo 2005/2006, 20006, p. 66)

Desde entao as questdes de falta de acesso a documentagao civil e a necessidade
de estabelecer parcerias com outros 6rgdos e entes para cadastrar tais familias foram
indicadas. Por essa razdo, decidiu-se dispensar a apresentacdo obrigatoria do CPF ou
titulo de eleitor pelo responsavel familiar, considerando-se suficiente a apresentacao de
qualquer outro documento de identificagdo civil durante o preenchimento do cadastro
dessas familias.

Em ambos os casos, a questdo fundidria ¢ reconhecida, ainda que nela o Cadastro
ndo intervenha, além de se apontar a caréncia de informagdes relativas aos Povos e
Comunidades Tradicionais (PCT), categoria que acompanha os indigenas e quilombolas
desde esse momento inicial.

O desafio de elaborar e implantar o Cadastro Unico de forma geral, lancando méo de
seu desenho compartilhado de gestdo em que os municipios sdo centrais para sua existéncia
e sucesso enquanto responsaveis pela entrevista das familias, os estados estdo apontados
como apoiadores dos municipios, a Caixa Econdmica Federal como validador e transmissor
de dados em sistemas informacionais, era aumentado diante da necessidade de identificar as
familias indigenas e quilombolas, no mesmo passo em que sdo detectados os conflitos com
os poderes locais, resistentes em reconhecer os direitos desses povos e comunidades.

Conforme exposto, ¢ o municipio o responsavel por localizar as familias em
situacdo de pobreza e realizar seu cadastramento. Porém, no caso do

cadastramento das familias indigenas e quilombolas, essa estratégia foi
considerada inadequada em 2005 por, basicamente, 2 motivos:

= A existéncia de conflitos entre tais povos/comunidades ¢ o poder
executivo municipal;

= Durante 2005 e inicio de 2006 os municipios estavam bastante envolvidos
com a estratégia de validagio do Cadastro Unico, de modo que inserir na
agenda municipal o cadastramento dos povos indigenas e comunidades
quilombolas poderia ndo ser efetivo no periodo. (BRASIL, Relatorio de
Gestdo 2005/2006, 2006, p. 65)

Também foi elaborado, para familias indigenas, padrao especifico de
preenchimento para o Formulério de Identificagdo do Domicilio e da Familia e para o
Formulario de Identificacdo da Pessoa, a fim de que o processo de insercao dos dados
referentes a essas familias na Base de Dados do Cadastro Unico fosse concluido, mas néo

ha detalhes sobre esse procedimento.
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Em 2007, o cadastramento de indigenas e quilombolas ja passa a ser realizado
pelos municipios, com o apoio dos estados. Nesse ano, foram desenvolvidos trabalhos de
capacitagcdo com as coordenagdes estaduais e gestores municipais sobre o preenchimento
do formulario de cadastramento para PCT e populagdes especificas. Verificou-se como
dificuldades o isolamento geografico das comunidades e o distanciamento dos poderes
municipais em relacdo ao tema, ja que a questdo passou a ser tratada a partir do ambito
municipal e ndo mais somente do federal, havendo ainda resisténcia por parte dos poderes
locais em incluir esses segmentos sociais no planejamento das politicas publicas.

Em 2008, o Relatorio de Gestao indica expressamente que o cadastramento dos
grupos esta circunscrito as a¢des do PBF, aponta a inexisténcia de dados precisos sobre a
localizagao de comunidades quilombolas pelo territério brasileiro, o que fez o MDS
trabalhar em um levantamento dessas comunidades no Brasil, compilando os dados
existentes e que eram enviados por municipios e parceiros ao Ministério sobre localizagdo
e nimero de familias em cada comunidade.

Com a intengdo de aprimorar os dados sobre familias indigenas e quilombolas que
constavam na base nacional do Cadastro, a Senarc/MDS, realizou algumas trocas de
bases. Para indigenas, buscava fazer diagndsticos sobre distribuicdo populacional dos
indigenas, cruzando informagdes com a listagem das terras e de etnias presentes no Brasil
da Fundagdo Nacional de Saude (Funasa) ¢ da Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas
(Funai). Para quilombos, o mesmo diagnoéstico foi ensaiado com o cruzamento com a lista
dos territorios quilombolas titulados e em processo de titulacdo, do Instituto Nacional de
Colonizac¢do e Reforma Agraria (Incra). A inteng¢do desses cruzamentos era aprimorar a
localizagao das familias desses segmentos sociais para que o acesso ¢ a identificacdo das
familias ocorressem de forma mais constante e eficiente.

Nesse mesmo ano, aconteceu o 1° Encontro Nacional dos Coordenadores
Estaduais do PBF e Cadastro Unico e os estados passaram a ser acionados para utilizar
os recursos do Indice de Gestio Descentralizada — Estadual (IGD-E)® para mobilizar a
agenda sobre emissdo de Registro Civil de Nascimento, pauta importante no caso de
familias indigenas e quilombolas, como mencionado acima.

Em 2009, ¢ significativo que tenham sido elaborados guias especificos para
cadastramento de indigenas, de quilombolas e também de pessoas em situacao de rua. Os

formularios do Cadastro Unico passaram a aportar campos novos que sustentassem essas

& Para mais informacdes sobre o IGD, consultar: <https://www.gov.br/mds/pt-br/cadunico/igd-indice-de-
gestao-descentralizada-1>.
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marcagdes. A estrutura¢do da agenda quilombola segue, nesse periodo, com a realiza¢ao
de Semindrios Interministeriais de Politicas para Comunidades Quilombolas.
Aprofundam-se didlogos com outros segmentos como os de pessoas resgatadas do
trabalho andlogo ao de escravo e em situacdo de rua. A sistematica de cruzamento de
bases para localizagdo do publico segue e se tem uma conquista importante que ¢ a
colaboragdo do Cadastro Unico na construgdo da Lei n° 12.212, de 20 de janeiro de 2010,
que instituiu a Tarifa Social de Energia Elétrica (TSEE), programa por meio do qual os
consumidores enquadrados na Subclasse Residencial Baixa Renda tém descontos
incidentes sobre na conta de luz e que utiliza a base de dados do Cadastro. Familias
indigenas e quilombolas, inscritas no Cadastro Unico com renda familiar per capita menor
ou igual a meio salario minimo nacional, ou que possuam entre seus moradores quem
receba o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), tem direito a desconto de 100% até
o limite de consumo de 50 KWh/més (BRASIL, Relatorio de Gestdo 2009, 2010, p. 60).

Em 2010, os guias criados passam a compor o material formativo de gestores e
entrevistadores do Cadastro Unico, a ser difundido nas capacitagdes sobre o PBF e Cadastro,
sensibilizando e instruindo sobre as formas diferenciadas de abordagem de cada publico e o
estabelecimento de parcerias para a realizagdo do trabalho (BRASIL, Relatorio de Gestdo
2010, 2011, p. 52). Foram realizadas oito oficinas em estados com maiores quantidades de
familias quilombolas, indigenas, assentadas pela Reforma Agraria, beneficiarias do
Programa Nacional de Crédito Fundiario, pessoas em situacdo de rua e trabalhadores
resgatados da condi¢do andloga a de escravo. Nessa esteira, a Matriz de Informagdes do MDS
passou a dispor de dados sobre o cadastramento e o atendimento pelo PBF, de indigenas,
quilombolas e familias assentadas, bem como sobre as condicionalidades e o
acompanhamento familiar do PBF. A diversificagao de publicos atraiu para o Cadastro a
pressdo de outros segmentos como extrativistas, ribeirinhos, ciganos ¢ do Movimento de
Atingidos por Barragens (MAB) para receberem marcagdes especificas.

A Tarifa Social de Energia Elétrica passa a integrar, definitivamente, os Relatorios
de Gestao e a nomenclatura “Programas Usudrios”, cujo tratamento estd acompanhado da
tratativa de estudos das bases de dados, € inserida nos textos.

No periodo descrito estavam constituidas as bases de valores e de criacdo de
significados para uma politica de identificacdo de grupos até entdo pouco contemplados
pelo olhar do Estado brasileiro, abrindo o caminho para o fluxo dessa politica em outros

movimentos.
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3.2 TEMPO DE ESTRUTURACAO

No Tempo de Estruturagio a argumentagdo sobre a politica do Cadastramento
Diferenciado contava com instrumentos consistentes por meio dos quais a
posicionalidade da identificagdo como pressuposto para a inclusdo ganha refinamentos,
desde que, de 2011 a 2015, o desenho da politica ja bem definido, com uma versao
completa para ser implementada, permite também aprimoramentos.

Em 2011, o governo inaugurou o Plano Brasil sem Miséria (BSM), com a
narrativa de adotar uma estratégia multidimensional coordenada para reduzir os niveis de
pobreza do pais. Organizou-se em trés eixos de atuacdo. O primeiro dedicado a
proporcionar um rendimento minimo estavel ao publico-alvo do Plano; o segundo voltado
para a inclusdo produtiva, a fim de oferecer, em localidades urbanas e rurais,
oportunidades de qualificacdo, ocupacdo e geracdo de renda, e; o terceiro focado na
melhoria do acesso a servigos publicos (educagdo, satde e assisténcia social)
direcionando a expansao de redes de servigos para as areas com maior incidéncia de
pobreza extrema’.

Dois aspectos do BSM sdo destacados na estruturagdo de uma politica de
identificacdo de indigenas, quilombolas e outros grupos da “diversidade” brasileira. A
criacdo de programas novos e revigoramento de outros ja existentes, de forma articulada
(possivel a partir acaimulo de politicas e ferramentas desenvolvidas anteriormente), e a
estratégia de busca ativa segundo a qual o Estado deveria ir aonde estd a pobreza,
langando mao da rede de assisténcia social existente em todo o pais.

Por ja ser possivel identificar indigenas, quilombolas e outros tantos publicos no
Cadastro Unico, o tripé puiblicos/programas/busca ativa passou a operar de forma
poderosa, alavancando a identificacdo das familias no Cadastro, o uso das informagdes
por politicas e programas, e o olhar do Estado para areas e populagdes historicamente
desconsideradas por instrumentos de grande escala.

A tematica dos grupos especificos espalha-se por diversas se¢des do RG 2011:
Estratégias de Atuacdo frente as Responsabilidades Institucionais; Implantacdo do Novo

Cadastro Unico — Versdo 7; Agdes de identificacio e cadastramento de segmentos

9 Informagdes do WWP/Mundo sem Pobreza. Disponivel em:
<https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/brasil_sem_miseria/wwp/BSM_introducao_PORT.pdf>
Acesso em: 16 out. 2023.
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populacionais especificos; Parcerias de Busca Ativa para Cadastramento; Publicagdo de
materiais do PBF em linguas indigenas.

Somado a isso, ¢ um ano fundante para o Cadastro Unico porque é quando é
inaugurada a Versdo 7 do Sistema Cadastro Unico (online e campos de coleta de
informagdes reformulados, pareados com formato do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE) que precisou vir acompanhada da parceria com o Ministério da
Defesa, para instalacdo de antenas do Sistema de Protecao da Amazodnia (Sipam), a fim
de solucionar o problema de conectividade de municipios da regido Amazodnica que ainda
ndo tinham acesso & nova versdo do Cadastro Unico.

Para abrigar algumas das demandas sociais por marcagdes de grupos especificos,
a V7 passou a contar com um quesito que permite identificar familias para as quais a
Senarc tinha demanda recorrente de atendimento, que ¢ o quesito 2.07 do Formulario
Suplementar 1 - Vinculacdo a Programas e Servigos. Este quesito constava no referido
formulario desde a implantacdo da Versdo 7, mas ainda ndo havia sido disponibilizado
no Sistema de Cadastro Unico (BRASIL, Relatério de Gestdo 2011, 2012, p. 87).

No RG 2011, ja havia sido sinalizado o que viriam a ser os agregados (ainda que
reformulados) das categorias no futuro, o que se d4 com a codificacdo de cada grupo
diferenciado com trés digitos, conforme a categoria da qual a familia faz parte - abrindo
espaco para novos significados com potencial para alterar ou ampliar a rede de
argumentos e valores que sustentavam a diferenciacao no cadastro. No grupo 100, estao
as familias etnicamente diferenciadas (ciganas); no grupo 200, as culturalmente
diferenciadas (extrativistas, pescadoras artesanais, ribeirinhas, comunidades de terreiro,
agricultoras familiares; e, no 300, aquelas familias que experimentam uma situa¢do
especifica, que pode ser transitoria ou permanente (assentadas, acampadas, do Programa
Nacional de Crédito Fundidrio, atingidas por empreendimentos de infraestrutura, de
presos do sistema carcerario e catadoras de materiais reciclaveis). O cddigo 000 para as
demais familias que ndo se enquadrem nas categorias anteriores, ja que o quesito 2.07 do
Formulario Suplementar ¢ obrigatorio (BRASIL, Relatorio de Gestao 2011,2012, p. 86).
Em aderéncia a essa nova organizacgdo, ¢ criada a Filipeta de GPTE, que passou a
acompanhar o material de capacitagio de gestores e entrevistadores do Cadastro Unico

com nomes e c6digos a serem inscritos no formulério e sistema!’.

10 A Filipeta dos GPTE pode ser acessado por meio do endereco eletronico:
<https://www.mds.gov.br/webarquivos/arquivo/cadastro_unico/_filipeta_cadunico_periodo_eleitoral.pdf>.
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No ambito da busca ativa promovida pelo Brasil sem Miséria, vale notar que os
parceiros sdo os programas que estavam no rol do Plano (PBF, Mais Educagdo, Luz para
Todos; lanchas e equipes moveis da assisténcia social, dos cursos de qualificagao
profissional do Pronatec, Agua para Todos e do Bolsa Verde, por exemplo), e nio os
parceiros ja previstos na estratégia de Cadastramento Diferenciado (FUNAI, SEPPIR,
INCRA por exemplo), o que aponta que intervencdes publicas que estdo fora da
arquitetura basica da estratégia catalisavam a inscrigdo de familias indigenas,
quilombolas e de outros grupos, dando forca e significado para a sua existéncia.

Para além disso, ¢ elaborada uma Instru¢do Operacional Conjunta entre Senarc e
SNAS n° 10/2011, que discorria de forma detida sobre a busca ativa, sdo publicados
materiais impressos sobre o PBF em 33 linguas indigenas, os grupos diferenciados entram
na producdo de estatisticas do PBF e no rol de tematicas das consultorias contratadas no
ambito do Ministério.

O ano de 2012 da continuidade a todo o descrito em 2010 ¢ 2011, com a novidade
de que indigenas e quilombolas passam a ser publicos prioritirios para entrada no
Programa Bolsa Familia, juntamente com as familias identificadas como catadores de
materiais reciclaveis, consequentemente, ganhando relevancia no acompanhamento de
condicionalidades que integra o Programa.

O ano de 2013 ¢ marcado pelo aprimoramento da comunicagdo sobre o tema com
elaboragao de pegas especificas sobre a abordagem do publico diferenciado, que, a partir de
entdo ¢ oficialmente batizado de Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE) e
tem dados detalhados com demonstrativos sobre suas evolu¢des cadastrais, por categoria.
Além de folders para cada grupo a respeito do seu modo de vida e cultura, voltados para
direcionamento a uma abordagem sensivel por parte dos entrevistadores e gestores locais, ¢
elaborado o video institucional “Diversidade brasileira: Respeitar e Incluir” com o objetivo
sensibilizar toda a rede de atendimento do Cadastro Unico e profissionais que trabalham junto
aos GPTE para a necessidade de inclui-los e identifica-los corretamente no registro
administrativo (BRASIL, Relatorio de Gestao 2013, 2014, p. 42-43).

Naquele ano, foi ainda firmado um Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) entre
MDS e FUNAI, para inclusio das familias indigenas no Cadastro Unico e o
acompanhamento de familias indigenas beneficiarias do PBF residentes em terras e
territorios indigenas, com o objetivo de qualificar o atendimento a esse publico,
demonstrando a inteng¢des institucionais de acompanhar e qualificar a presenca de

indigenas no registro e no programa.
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Por fim, merece destaque o item “Programas e Politicas Publicas destinadas a
GPTE” (BRASIL, Relatorio de Gestdao 2013, 2014, p. 43-45), com as seguintes
intervengoes: Programa Nacional de Reforma Agraria (PNRA), Programa Nacional de
Crédito Fundiario (PNCF), Programa Bolsa Familia (PBF), Programa de Fomento as
Atividades Produtivas Rurais, Plano Nacional de Politicas para Povos de Matriz Africana,
Plano Brasil Cigano.

Sdo mencionados também os Encontros com Coordenadores Estaduais do
Cadastro Unico para articular oficinas para cadastramento de familias de GPTE.

O relatério de gestdo de 2014 nos mostra que esse foi um ano de éapice do
Cadastramento Diferenciado. A gestio federal manteve a geragdo de dados mensais dos
quantitativos de familias por grupo que passaram a compor o Relatorio de Gestao,
apontando que, do total de familias inscritas no Cadastro Unico (out/2014), 5%
(1.508.798) identificavam-se como pertencentes a algum dos quinze grupos previstos. A
Senarc demonstrava capacidade plena de mobilizar parceiros federais que trabalhavam
com o0s publicos e programas, além dos parceiros subnacionais, acionando a gestdo
compartilhada do Cadastro Unico e fazendo valer o pacto federativo. Indigenas e
quilombolas sdo inseridos em programas que buscam adequar seus procedimentos as
especificidades dos segmentos e ¢ contratada uma consultoria para gerar estimativas de
quantitativo e localizagdo publicos para busca ativa em todo o territorio nacional.

Nesse ano, ¢ langado o relatorio “Cadastramento Diferenciado Diversidade no
Cadastro Unico - Respeitar e Incluir” com explanacdes sobre o cadastramento de GPTE
e uma analise do perfil socioecondmico desses publicos, em comparacdo com o publico
geral do Cadastro Unico, com vistas a validar a estratégia do Cadastramento Diferenciado
e evidenciar a vulnerabilidade vivida pelas familias, bem como sua maior dificuldade em
acessar os servicos e beneficios.

Ficam estabelecidas diretrizes explicitas das acdes conduzidas pela Senarc para

consolidar o Cadastramento Diferenciado e a busca ativa, definindo-se duas linhas de trabalho:

As acdes estruturantes compodem: orientagdes sobre as estratégias de
cadastramento diferenciado, delimitando os papéis de cada ente federado na
atividade e as abordagens das ac¢des de cadastramento para determinados
grupos tradicionais e especificos; elaboragdo de materiais de suporte para
atividades de capacitagdo e sensibiliza¢ao de gestores ¢ entrevistadores acerca
da importancia de dar visibilidade as familias GPTEs; e a realizacdo de
cruzamentos de registros administrativos de programas voltados aos GPTEs
com a base do Cadastro Unico, permitindo a geragdo de estimativas de
subnotificagdo desse puiblico, bem como o aperfeicoamento do planejamento
e execucao de programas parceiros.
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As agdes de mobilizacido dizem respeito a articulagdo com as Coordenagdes
Estaduais e, eventualmente, organizagoes da sociedade civil, para que elas
possam apoiar os municipios na execucao do cadastramento de GPTEs. Essas
acdes compreendem: encontros regionais, reunides técnicas, mutirdes e
oficinas de Busca Ativa. (BRASIL, Relatorio de Gestdo 2014, 2015, p. 59)

O cumprimento da primeira linha requereu, além da capacitagdo e difusdo dos
materiais produzidos nos anos anteriores, um constante esfor¢o de realizar os
cruzamentos de dados provenientes de o6rgdos parceiros para avaliar a cobertura do
Cadastro para os publicos dos grupos diferenciados, com a ressalva de que, em muitos
casos, essas bases ndo existiam e foram sendo buscadas alternativas para que se tivessem
parametros de avaliagio do esforgo do Cadastro Unico em identificar a “diversidade”.
Dai surgem as consultorias realizadas por profissionais de estatistica cujo conhecimento
dava amparo para o trabalho de gestdo e operacionalizacdo a ser induzido junto aos
municipios e estados.

Com esses quantitativos e sua distribuicdo no territério brasileiro, foi possivel
articular com os estados Oficinas de Busca Ativa que reuniam municipios, parceiros
federais interlocutores dos publicos e parceiros federais gestores de programas usudrios
para apresentar a todos os dados obtidos pelos cruzamentos e, dessa forma, alavancar
tanto as ag¢des de busca ativa, como a inclusdo dessas familias para serem beneficidrias
dos programas existentes a época. Indigenas e quilombolas aparecem como publico da
TSEE, do Fomento as Atividades Produtiva Rurais, das Chamadas Publicas para
atendimento com Assisténcia Técnica e Extensdao Rural (ATER), do Plano Nacional de
Politicas para a Igualdade Racial e do Programa Bolsa Familia (PBF). Novas meng¢des ao
Acordo de Cooperacao Técnica entre MDS e FUNALI para indigenas sdo verificadas e o
Programa Brasil Quilombola (PBQ) juntamente com o trabalho a Secretaria Especial de
Politicas para a Igualdade Racial (Seppir) de criar um nimero tnico (ID Quilombola)
para ser utilizado por todos os 6rgaos federais que trabalhassem com o publico, tendo o
Cadastro Unico como importante registo administrativo que possibilitava essa
constru¢ao, sao também mencionados.

Em 2015, é consolidado o nome Cadastramento Diferenciado, com referéncia a
Portaria 177/2011, que ja estava vigente a época e, curiosamente, havia instituido o
conceito ha quatro anos. As experimentacdes foram fartas chegando-se a “chave para o

sucesso dessa estratégia’:

[...] a construcdo conjunta das agendas entre os 6rgdos que trabalham com tais
grupos, a troca de conhecimentos sobre o tema, a atuacdo de equipes
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qualificadas, o mapeamento de liderangas preparadas e a utilizagdo de
metodologia participativa no didlogo entre governo e sociedade civil. Assim,
dois grandes objetivos foram tragados.

O primeiro, intitulado de Diagnostico, consiste em conhecer melhor a realidade
dos grupos e fazer uma andlise detalhada sobre as dificuldades de
cadastramento. O segundo objetivo, nomeado Ag¢do Descentralizada, retine
acdes de campo realizadas a partir da capilaridade dos orgdos parceiros.
(BRASIL, Relatorio de Gestdo 2015, 2016, p. 77)

Vale destacar a mencdo do Relatorio de Gestao de tal ano a divulgagao dos
resultados das Pesquisas de Avaliagdo dos Efeitos do Programa Bolsa Familia e do
Funcionamento das Condicionalidades de Saude entre Povos Indigenas com estudos
etnograficos sobre o programa em sete terras indigenas, localizadas em diferentes regides
brasileiras. Os aprimoramentos necessarios do Cadastro Unico destacados na pesquisa
foram os seguintes:

[...] a compreensdo sobre o Cadastro Unico por parte dos beneficidrios,
auséncia de documentacao por parte dos beneficidrios, excesso de exigéncias
por parte das gestdes municipais no ato de cadastramento e a necessidade de
qualificar o atendimento nos municipios. Nas oficinas planejadas como
devolutivas aos povos pesquisados, foi proposta a elabora¢do de um Protocolo
de Intencdes para Cadastramento Indigena, documento que deve reforcar as
orientagdes sobre o cadastramento diferenciado e documentagdo exigida,
pactuando com os gestores e responsaveis pelo cadastramento a adequagdo e
melhoria do atendimento as familias indigenas. Vale lembrar que, em 2015, as
familias indigenas apresentaram inclusdo cadastral satisfatoria (taxa de

cobertura cadastral de 85%) em relagdo ao universo desta populagdo (BRASIL,
Relatorio de Gestdo 2015, 2016, p. 77).

Observa-se que outros grupos tiveram topicos com destaques proprios — trabalho
infantil e resgatados do trabalho anilogo ao de escravo — e outros materiais de
comunicagdo para trabalho junto as gestdes estaduais € municipais foram produzidos e
distribuidos - folders sobre extrativistas em areas de incidéncia do Programa Bolsa Verde
e cartilha com orientagdes sobre cadastramento de pessoas em situagao de rua em parceria
com a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) e com o Movimento Nacional
da Populagdo em Situagao de Rua (MNPR).

O periodo descrito aponta assim ndo apenas para uma politica de identificagao -
cultura instalada de elaboragdo de parametros de cobertura (como as estimativas) e de
monitoramento e acompanhamento do cadastro de GPTE (valores absolutos e taxas de
atualizagdo cadastral) -, mas articulacao de publicos com programas estruturantes, com
potencial dar sustentabilidade para as melhorias socioecondmicas das familias dos grupos
diferenciados. No periodo seguinte, assiste-se ao contigenciamento de or¢amento e

esforgos voltados para tais politicas, de maneira a desconstruir ¢ desmontar a estrutura
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formada. H4 uma brusca mudanga valorativa expressa nos argumentos em favor da
destruicdo das culturas e territorios tradicionais, em favor do desenvolvimento do
agronegdcio. A mudanga na estrutura administrativa que alocou a Funai no Ministério da
Mulher, Familia e Direitos Humanos (MMFDH), anteriormente localizada no Ministério
da Justiga, e a retirada de sua competéncia de demarcar terras, transposta para o Ministério

da Agricultura e Pecuaria ilustram o argumento.

3.3 TEMPO DE DESMONTE

No Tempo de Desmonte ha mudanca de significados, valores e atores envolvidos
no Cadastramento Diferenciado. Sdo nitidos o encolhimento e a desmobiliza¢ao da agenda
do Cadastramento Diferenciado, a partir do ano de 2016, nos Relatdrios de Gestao.

Em 2016, as agdes iniciadas nos anos anteriores precisam de toda forma ser
registradas. Faz-se men¢ao a Comissdo Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais
(CNPCT); registra-se, pela SNAS, o trabalho das equipes volantes da assisténcia social,
o Encontro sobre Trabalho Social com Familias Indigenas, com disponibilizagdo, no
inicio do exercicio seguinte para consulta publica, no sitio eletronico do Ministério do
Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA) — que tem seu nome modificado -, o Caderno
de Orientagoes Técnicas para o Trabalho Social com Familias Indigenas.

A abordagem da inseguranca alimentar e nutricional tem destaque no que diz
respeito aos indigenas e quilombolas, com o langamento do Mapa de Inseguranca
Alimentar e Nutricional (Mapa INSAN) divulgado pela Secretaria Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SESAN), que traz o mapeamento das familias incluidas no
Cadastro Unico em que persiste a inseguranca alimentar e nutricional, considerando como
critério a desnutricdo em criancas menores de 5 anos de idade acompanhadas pelas
condicionalidades de satide do PBF, que tem entre suas bases de dados o Cadastro Unico,
com as marcagdes do Cadastramento Diferenciado, e cujos dados sdo de 2014, momento
de significativa consisténcia dessa politica.

Sobre o Cadastro em si, menciona-se que seus trabalhadores estdo preparados para
atender e identificar quinze Grupos Populacionais Tradicionais ou Especificos — GPTE e
que grande parte das familias ¢ inscrita por meio de agdes de Busca Ativa, chegando-se
7,6% (2,14 milhdes) do total de familias do Cadastro Unico.

O ano de 2017 segue na mesma esteira, sendo mencionado para indigenas um

Termo de Execugdo Descentralizada para a FUNAI com o objetivo da “Implantagdo do
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PBF em comunidades indigenas” e o atendimento de familias indigenas pelo Programa
Cisternas. Apesar de significativa mobilizacao das equipes de todos os Departamentos da
Senarc para empreender as oficinas de GPTE em tal ano, dessa vez em formato regional
(duas no Nordeste, devido a concentragdo publico GPTE e quatro nas demais regides), o
feito ¢ descrito de forma bastante sucinta.

O ano de 2018 reproduz o discurso reduzido sobre o cadastramento de GPTE, traz a
implantagao de cisternas para os Guarani Kaiowa do Mato Grosso do Sul, e para os Kalunga,
de Goias; menciona a A¢ao de Distribuicao de Alimentos (ADA) como a¢do importante para
GPTE, além de indicar que, no ambito dos Estudos Etnogrdficos sobre o Programa Bolsa
Familia entre Povos Indigenas, deu-se a realizagdo de devolutivas nas sete Terras Indigenas
em que a pesquisa foi realizada (BRASIL, Relatorio de Gestao 2019, 2018, p. 117).

O Relatério de Gestdo de 2019, primeiro ano de governo do Presidente Jair
Bolsonaro, traz apenas dois pontos que tocam indigenas e quilombolas. O primeiro refere-
se a atuagdo da Secretaria Nacional de Cuidados e Prevencao as Drogas (SENAPRED)
que passou a integrar o Ministério da Cidadania, antigo MDS. O objetivo era apoiar
financeiramente a criacao de grupos de apoio e ajuda mutua para pessoas com transtornos
decorrentes do uso e dependéncia de alcool e outras drogas, seus responséveis, familiares
e demais interessados. Selecionou-se organizagdes da sociedade civil (OSC), por Edital
de Chamamento Publico ¢ Termos de Fomento, em que constam como critério de
priorizacao: “atender novos grupos em municipios fronteirigos, proximos a comunidades
indigenas e nos municipios selecionados para o Programa de Enfrentamento a
Criminalidade Violenta [...] coordenado pelo Ministério da Justica e Seguranca”
(BRASIL, Relatorio de Gestao 2019, 2020, p. 127). O atendimento de comunidades
quilombolas atingidas pelo rompimento da barragem no municipio de Brumadinho para
construcao de 690 cisternas foi também mencionado.

Em 2020, além das acdes da SENAPRED e de atendimento com Cisternas, de forma
genérica ¢ mencionado o Programa Esporte e Lazer da Cidade (PELC), da Secretaria do
Esporte, indicando que regides com povos e comunidades tradicionais e indigenas
receberiam os nucleos destinados a pratica de atividades fisicas, culturais e de lazer para
todas as faixas etdrias e pessoas, desenvolvidos pelo programa. Com a pandemia da
COVID-19, o destaque esta na abertura de crédito extraordinario no valor de R$ 228
milhdes que permitiu a aquisi¢ao de 1,6 milhdo de cestas de alimentos distribuidas durante
4 meses para a 420 mil familias de indigenas, quilombolas, extrativistas e pescadores

artesanais. Sobre o Auxilio Emergencial (AE) registrou-se realizagdo de articulacdo com
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orgaos federais que lidam com esses publicos (GPTE), em especial a Funai e elaboragao de
Guia de Orientagoes para GPTE. Em 2021, apenas a legislagdo de atendimento de
indigenas e quilombolas da TSEE ¢ mencionada, além da ADA.

A falta de visibilidade do tema em 2022 pode ser interpretada como a expressao
da propria visao de governo, além de atribuida ao contexto da pandemia da COVID-19 e
ao fluxo de migracdo de venezuelanos para o Brasil, que tomam a energia da equipe do
Cadastro Unico a época. Sdo destacados, na area de Inclusio Social e Produtiva, créditos
extraordinarios no valor de R$ 630.651.700,00, abertos em 2021, que permitiram atender
também povos indigenas e comunidades quilombolas, entre outros grupos e situagdes
emergenciais para a aquisicio de até 4 milhdes de cestas de alimentos. O Acesso & Agua
(antigo Cisternas), a ADA e o PELC sao novamente mencionados como tendo indigenas,
quilombolas e outros PCT como publico-alvo. Uma é4rea nova de A¢des de Prevengdo e
Inser¢do Social, menciona o “Projeto Cuidar”, iniciativa que une o MMFDH, com o
objetivo de “conscientizar povos tradicionais e comunidades indigenas sobre os efeitos
do uso de alcool e outras drogas”.

Sao citadas as publicacdes Guia de Orientagoes para Grupos Populacionais
Tradicionais e Especificos (atualizagdo do Guia do AE de 2020, a partir dos novos
critérios do Auxilio Emergencial em 2021), o Guia de Referéncia para o trabalho social
com populagoes indigenas refugiadas e imigrantes ¢ o Guia para Prote¢cao Comunitadria
para populagoes indigenas refugiadas e imigrantes, elaborados em parceria com o Alto
Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR) e o MMFDH, em
decorréncia da migragdo venezuelana e de etnias indigenas venezuelanos para o Brasil,
em especial, através da fronteira com o estado de Roraima. O Cadastramento
Diferenciado ¢ mencionado de forma superficial e apenas o quantitativo do somatorio de
familias dos 15 grupos ¢ apresentado.

Por fim, observa-se no periodo descrito, a continuidade das algumas acdes
programadas nos anos anteriores, mas, em especial, a partir de 2019, um desmonte
evidente da politica de identificagdo e programas estruturantes fica expresso ao se retomar
o atendimento ao publico como emergencial e acessorio. Mesmo levando em
consideracdo a emergéncia da Covid-19, ¢ evidente que mudancas em termos de
argumentos ¢ valores foram alteradas, ganhando novos rumos, com evidente perda de
centralidade no desenho das acdes do ministério. Nestes novos emaranhados de
significados, a focalizagdo permitida pelo Cadastramento Diferenciado passou a

contrastar com a volta de uma perspectiva universalista e integracionista.
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4 E AGORA, E TEMPO DE QUL?

Esta pesquisa se dedicou a explorar um intervalo temporal que abrange desde um
pouco antes da criagdo do Cadastramento Diferenciado até o ano de 2022. Contudo,
inevitavelmente, surge a indagagdo sobre os possiveis novos rumos desse objeto de
estudo, especialmente ap6s uma mudanga tdo significativa no Governo Federal. Por
obvio, neste momento, ndo contamos com consideragdes e dados para avancar na
pesquisa em termos de resultados concretos. No entanto, ndo podemos deixar de tecer
algumas consideragdes sobre o tempo atual. Se o ultimo periodo foi marcado por
Desmonte, com uma inversdo de sinal na politica social, com a retomada do Governo
Lula 3, o que podemos antever? Em outras palavras, agora ¢ tempo de qué?

Possivelmente, este ¢ um momento propicio para a reconstru¢do, presente na marca
do atual governo. Uma reconstrugdo que abarca o reconhecimento e o restabelecimento de
uma trama de significados que foi impactada negativamente nos ultimos anos. Além disso,
implica na criagdo de novas infraestruturas de recursos e agentes para a retomada ou
estabelecimento de novos servigos socioassistenciais que voltem a fazer uso do
Cadastramento Diferenciado. No entanto, ¢ importante ressaltar que esse ¢ um processo
que certamente demandara consideraveis esforgos e investimentos.

Se ¢ possivel considerarmos que houve um tempo de Inovagdo que gerou uma
mudang¢a no olhar que sociedade brasileira passou a ter sobre si mesma, trazendo a
visibilidade ndo apenas a populagdo economicamente menos favorecida, mas as nuances
de diferencas culturais e sociais, modelos produtivos, demandas por reforma agréaria, o
que levou a dura reacao de interromper o processo pelo enfraquecimento das instituicdes
e o reenquadramento como situa¢do emergencial no tempo do Desmonte, nos dias atuais,
vé-se um movimento de exaltacdo das pautas identitarias.

Testemunhamos em 2023 a criagdo do Ministério dos Povos Indigenas e do
Ministério da Igualdade Racial com reestruturagdo de carreiras no servigo publico, a
exemplo da Funai. No Cadastro Unico busca-se, além da reconstrugdo no ambito do
SUAS, a correcdo de distor¢des do Cadastro Unico ocorridas em anos anteriores e o
acolhimento de um imenso numero de demandas socias represadas. O Programa de
Fortalecimento Emergencial do Atendimento (PROCAD-SUAS), com agdes
estabelecidas pela Portaria MDS n° 871, de 29 de marco de 2023, representa esse esforco.
Seu foco esteve em corrigir cadastros unipessoais que sejam publicos das Acdes de

Qualificagdo do Cadastro Unico, a Busca Ativa de familias pertencentes aos GPTE, em
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especial populagdo em situagdo de rua e povos indigenas, além de pessoas idosas, pessoas
com deficiéncia e criangas em situagdo de trabalho infantil. Vive-se um desafio por parte
das politicas de protecao social brasileiras que requer atengao por meio de pesquisa atenta,
acompanhamento e avaliagdes periddicas. Dessa forma, continuar produzindo
conhecimento sobre esse processo de politica publica constitui-se uma agenda de

pesquisa relevante de nosso interesse.

5 CONCLUSAO

A andlise critica sobre as transformac¢des do Cadastro Unico com foco no
Cadastramento Diferenciado, construida por meio da interpretacdo dos Relatorio de
Gestao do MDS (2005-2022), traz como resultado, a trajetoria de nosso objeto de estudos
narrada em trés tempos: o de Inovagdo, o de Estruturagdo e o de Desmonte. Os tempos
sdo marcados por interligacdo entre valores e atores, expressao de instrumentos para
efetuacdo de visdes que sofrem modificagdes a respeito da compreensdao do Cadastro
Unico em si, mas também as suas possibilidades, direcionamentos e incentivos para o seu
uso, no caso analisado, no que toca grupos especificos.

No Tempo de Inovagao, percebemos uma indugao por parte do Governo Federal
para que a marcagao diferenciada de indigenas e quilombolas passasse a constar nos
formulérios, de forma ndo tdo consistente, inicialmente, mas ganhando corpo e
instrumentos derivados, no Tempo de Estruturacdo, quando campos no formuldrio do
Cadastro Unico, materiais especificos ¢ um rol de parceiros proprios sio orquestrados
para viabilizar o Cadastramento Diferenciado, de indigenas, quilombolas e outros grupos
especificos. O desenho da politica publica elaborada preceitua a agdo de parceiros
publicos e da sociedade civil como “chave de sucesso” de sua implementacdo, dadas as
resisténcias e disputas locais de poder. A ampliagdo do espaco de participagdo social ¢
um ponto de inflexdo nos trés tempos analisados, observando-se que no Tempo de
Desmonte, ha& um movimento de deslegitimar as identidades acompanhado de
normatizacdes que extinguem grupos de trabalho, comités e conselhos nas quais elas se
articulam com o poder publico, a exemplo do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (CONSEA), central nas discussdes de inclusdo social e elaboracao de
politicas estruturantes de grupos especificos.

Como limites de pesquisa, reconhecemos a necessidade de realizar investigacdes

e avaliagdes da implementagdo da politica nos territorios, considerando sua execugdo em
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nivel municipal e apoio estadual. Nossa experiéncia na participacdo da gestdo nos
mostrou que ha fluxos, atores, valores, argumentos que podem ser mapeados trazendo
novas camadas interpretativas para essa agenda de pesquisa. Apreender a visdo de
gestores de programas que trabalham ou trabalharam com os publicos a partir das
marcagdes do Cadastro Unico, assim como a de liderangas, organizagdes e movimentos
sociais que a integraram em sua estratégia sdo outras lacunas a serem preenchidas. Saber
0 que isso representou para uma intervengdo publica da magnitude do Cadastro Unico
requer assim investigacdes mais ampla, com enfoques e técnicas diversas.

O que pudemos observar ¢ que a ativacao dos diversos atores, sejam publicos ou
da sociedade civil, esta intrinsecamente ligada a relagdo entre policy e politics. Valores
de pluralidade e de nao homogeneidade da populagao, aliados aos recortes étnico-raciais,
como o caso do cadastramento de indigenas e quilombolas, tem ganhado forca e espago.
O Cadastro Unico ¢ um exemplo importante de instrumento que sustenta esses valores,
com variagdes ao longo do tempo, como buscamos demonstrar no artigo, de modo a
pautar/ser pautado por outros instrumentos de politicas publicas. Temos em mente a
interacdo entre registros administrativos e a producao das estatisticas oficiais, como
aquelas produzidas pelo IBGE. Em um fluxo maior de politica, o reconhecimento da
presenca de etnias indigenas, acontece no Censo Demografico de 2010, quando a
contagem dessa populacdo passa combinar perguntas sobre raga/cor, com perguntas de
reconhecimento étnico, o que foi fundamental para o “espelhamento” dessas categorias
no Cadastro Unico. Para os quilombos, a contagem dessa populacio acontece
recentemente, em 2022, e percebemos a contribui¢do fundamental do Cadastro Unico, ao
considerarmos que logo apo6s o seu desde o inicio, em 2005, passou a identificar essas
familias, langando mao de estratégias diversas como o cruzamento de informagdes, o
didlogo com as organizagdes, parceiros publicos competentes e a indugdo da atuacdo de
gestdes estaduais e municipais para tal, a fim de trazer o publico paro os registros oficiais.

Dessa forma, reconhecemos, por meio do esforco de pesquisa apresentado nesse
artigo, a centralidade o Cadastro Unico para as politicas socias brasileiras e apontamos a
necessidade de avancarmos na producdo de conhecimento a respeito de politicas com
valores de pluralidade, tal como enquadramos o Cadastramento Diferenciado, no ambito

dos estudos criticos, a fim de investigar os fluxos de politica que se ligam a esses valores.
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ARTIGO 3
AVALIACAO AXIOLOGICA DO CADASTRO UNICO E DA POLITICA DE
CADASTRAMENTO DIFERENCIADO

Resumo

Este artigo apresenta os resultados de uma pesquisa avaliativa da politica de
Cadastramento Diferenciado do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal, a partir de uma perspectiva axioldgica. A axiologia no campo da avaliagdao
implica na assuncao das questdes valorativas como seus principais materiais de trabalho.
Metodologicamente, assumiu-se a avaliacdo discursivo-axioldgica (Boullosa, 2019;
2024) como caminho. Para isto, foram construidas duas matrizes valorativas, uma relativa
ao objeto, englobando seu discurso explicito e implicito; uma outra relativa aos valores
que guiaram esta avaliacdo, a saber, instrumento, reconhecimento e agencialidade. A
partir disto, foram construidos critérios avaliativos, os quais levaram para uma sintese
avaliativa que aponta para questdes de desconexao valorativa e de descompasso temporal

entre politica e politicas publicas.

Palavras-chave: Cadastro unico, Cadastramento Diferenciado, Povos Indigenas,

Comunidades Quilombolas, Estudos Criticos em Politicas Publicas.
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Abstract

This article presents the results of an evaluative study of the Differentiated Registration
policy within the Cadastro Unico for Federal Social Programs, in Brazil, from an
axiological perspective. Axiology in the field of evaluation involves considering
evaluative issues as its main working materials. Methodologically, a discursive-
axiological evaluation approach (Boullosa, 2019; 2024) was adopted. To this end, two
evaluative matrices were constructed: one related to the object, encompassing both its
explicit and implicit discourse; and another related to the values guiding this evaluation,
namely, instrumentality, recognition, and agency. Based on this, evaluative criteria were
developed, leading to a synthesis that highlights issues of value disconnection and

temporal mismatch between policy and public policies.

Keywords: Single Registry, Differentiated Registration, Indigenous Peoples,

Quilombola Communities, Critical Public Policy Studies.
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1 INTRODUCAO

Este artigo consiste em uma pesquisa avaliativa de tipo axiologica da politica de
Cadastramento Diferenciado do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal. Cadastro Unico ¢ o registro administrativo do governo federal, criado em 2001,
com o objetivo de identificar e selecionar familias que se encontram em situacdo de
pobreza. Desde 2005, permite identificar grupos especificos, sendo os primeiros deles os
povos indigenas e as comunidades quilombolas, que atualmente estdo enquadrados como
Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE), juntamente com outras
categorias, conforme o Decreto n°® 11.016/2022 e a Portaria MC 810/2022.

A primeira matriz diz respeito ao objeto de analise, abrangendo tanto o discurso
explicito quanto o implicito sobre a politica de Cadastramento Diferenciado. Ela inclui trés
dimensdes argumentativas: a que o objeto avaliado explicita sobre si mesmo, aquela dos
multiplos agentes centrais envolvidos no objeto avaliado e, por fim, a da comunidade de
politica em torno do objeto que deve conduzir a conformag¢dao de uma comunidade de
avaliadores. A segunda matriz refere-se as abordagens conceituais selecionadas que dao
significado as andlises efetuadas nas trés dimensdes argumentativas mencionadas na primeira
matriz e aborda os valores que orientaram esta avaliacao, destacando o papel do instrumento
(Le Gales; Lascoumes, 2009; 2012 e Lindblom, 1959), do reconhecimento (Fraser, 2007) e
da agencialidade (Latour, 2012) como elementos fundamentais na andlise axiologica. A partir
dessas matrizes, foram estabelecidos critérios avaliativos que guiaram a andlise, levando a
uma sintese avaliativa, que revelou questdes de desconexdo valorativa e descompasso
temporal entre a formulagao da politica e a implementagao efetiva das politicas publicas.

Ao destacar esses pontos, a pesquisa sublinha a importancia de alinhar os
valores subjacentes a politica de Cadastramento Diferenciado com sua efetiva
implementagdo, visando a coesdo e eficdcia no alcance dos objetivos propostos. Este
estudo contribui para uma compreensdo mais abrangente da intersecdo entre valores,
politicas publicas e avaliacdo, destacando areas-chave para melhorias e refinamentos nas
praticas governamentais.

O artigo ¢ composto desta se¢do introdutoria que ¢ sucedida por uma secio
metodoldgica a fim de langa luz sobre o caminho avaliativo percorrido. Em seguida
apresentamos os referenciais téoricos normativos-valorativos que conformam as lentes a
partir das quais contruimos os critéiros avaliativos apresentados na secdo subsequente.

Concluimos o artigo com os resultados da avaliacdo e a sintese avaliativa.
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2 DO METODO

Esta pesquisa tem natureza avaliativa e emprega o modelo da avalia¢do discursiva-
axioldgica, desenvolvido por Boullosa (2019; 2024). Esse tipo de avaliagdo se insere na
escola avaliativa axioldgica (Boullosa, 2016; 2020 e Boullosa et al., 2021), que se
singulariza pela assunc¢ao dos valores e de suas questdes como conformadoras do coragao
epistemologico da avaliacdo. Em exame, estdo ndo somente os valores do objeto avaliado
(primeiro conjunto, ou conjunto principal), mas também da prépria avaliagdo, ou, em um
olhar mais aprofundado, da equipe ou da comunidade de avaliagdo (segundo conjunto, ou
conjunto secundario), pois, para que o primeiro seja avaliado € preciso que se problematize,
construa e explicite também um segundo conjunto de valores.

De acordo com este modelo, os quadros de valores ativos da avaliagdo discursivo-
axiologica devem ser, em primeiro lugar, estruturados em duas matrizes valorativas. Uma
primeira que representa os quadros valorativos relativos ao objeto de andlise, que,
posteriormente, nos ajudard com a fungao de validagao interna. Uma segunda, chamada de
matriz secundaria, que retine os valores que representam os conceitos ou nogdes que guiardo
o0 processo avaliativo, que nos ajudara com a fung¢ao de validagdo externa. Da correlagdo entre
as duas matrizes resultam o conjunto de critérios que orientam a ultima parte da avaliagdo

discursivo-axiologica a ser empreendida. A figura abaixo sintetiza tal modelo.

Figura 2 — Modelo de avaliagdo discursivo-axioldgico.
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Fonte: Boullosa (2024)
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Buscamos, assim, seguir esse modelo, de forma que, para construir a matriz
primaria foram mobilizados os argumentos produzidos por trés grupos de atores. O
primeiro corresponde ao proprio objeto, ou seja, o que ele fala sobre ele mesmo, de forma
explicita. Para isto, comegamos por utilizar os resultados de uma pesquisa anterior!!, na
qual demonstramos as mudancas sofridas pelo Cadastramento Diferenciado em trés
tempos com qualidades distintas: a de inovacao, a de estruturagdo e a de desmonte, tendo
como material de pesquisa os Relatdrios de Gestao do periodo de 2005 até 2022 (Attuch;
Boullosa, 2024b). No presente texto, acrescentamos mais uma camada argumentativa do
objeto sobre si mesmo analisando os normativos e materiais instrucionais sobre o
Cadastro Unico que tratam sobre o Cadastramento Diferenciado. O segundo conjunto de
argumentos da matriz primdria foram (re)construidos a partir de entrevistas semi-
estruturadas com atores implicados na estratégia de Cadastramento Diferenciado. Estes
atores, centrais na estratégia de cadastramento de indigenas e quilombolas, foram
divididos em trés grupos: gestores/as que trabalham ou trabalharam no Cadastro Unico
(quatro entrevistas); gestores/as que trabalham ou trabalharam com as informagdes
contidas no Cadastro Unico, a partir do ponto de vista de politicas étnico-racial (quatro
entrevistas); e liderancas quilombolas e pessoas de organizagdes da sociedade civil de
apoio aos movimentos de quilombolas e de indigenas (trés entrevistas). Ao todo, portanto,
foram realizadas 11 entrevistas entre os meses novembro de 2022 a agosto de 2023. O
terceiro conjunto de argumentos foi produzido a partir da comunidade de politica que
tangencia o Cadastramento Diferenciado, utilizando um mapeamento bibliogréafico ja
realizado. Dele, resulta evidente, por um lado, o protagonismo do Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social e Combate a Fome (MDS) no estabelecimento da
agenda e da produgdo de informagdes sobre publicos especificos, como indigenas e
quilombolas, no ambito das politicas ligadas a rede de protecdo social; e, por outro, a
escassez de estudos e pesquisas sobre o tema do Cadastramento Diferenciado, quando o
Cadastro Unico é estudado (Attuch; Boullosa, 2024a). Vamos acrescentar a essa
discussao algumas reflexdes, adensando a comunidade de politica.

J4 para a construgdo da segunda matriz valorativa foram mobilizadas inicialmente as
nogdes de instrumentos de politicas publicas, dos autores Patrick Le Gales e Pierre
Lascoumes (2009; 2012), com o auxilio de Charles Lindblom (1959), bem como nocao de

agencialidade tratada na perspectiva de Bruno Latour (2012). A partir destas lentes, pudemos

' Localizados nesta dissertacdo no artigo b.
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compreender o Cadastro Unico como instrumento de politicas ptblicas que modela e é
modelado por processos de agenciamento multiatorial, produzindo e fazendo parte de arena
de disputas interpretativas. Contudo, como estas duas nogdes nao pareciam dar conta
suficientemente da dimensao politica presente na natureza de focaliza¢do deste instrumento,
incluimos a noc¢ao de reconhecimento, da autora Nancy Fraser (2007), por trazer uma
conjugacio interessante desses dois aspectos, ambos presentes no Cadastro Unico.

Do ponto de vista dos materiais e dados, além dos achados de dois estudos
anteriores (Attuch; Boullosa, 2024a; 2024b), esta pesquisa, especialmente a construgao
das matrizes, langcou mao de analises de documentos e avaliagdes institucionais, de
pesquisa bibliografica e de entrevistas semiestruturadas que pudessem trazer conteudos,
olhares e vozes representativos do coracdo da estratégia do Cadastramento Diferenciado,
em nivel federal.

A participacdo da autora na gestdo do Cadastramento Diferenciado, com o
trabalho de articulacdo, de constru¢do de agendas, de elaboracdo de documentos, de
acompanhamento de eventos e de reunides, bem como a realizagdo de apresentagdes
externas sobre o tema, durante o periodo de 2015 a 2023, podem ser considerados
subsidios relevantes para a elaboragdo dessa avaliacao

A construcdo dos critérios avaliativos se deu a partir da interrelagdo discursiva
entre os achados iniciais das duas matrizes, resultando em trés construtos de valores que

exploraram avaliativamente os sentidos implicados nesta pesquisa avaliativa:

« O Cadastro Unico interpretado como e avaliado como um instrumento de
politicas publicas e ndo como uma simples ferramenta técnica;

* O Cadastramento Diferenciado interpretado como e avaliado como uma politica
de reconhecimento;

* O Cadastramento Diferenciado interpretado como e avaliado como criador um

novo contexto de acdo em politicas publicas.

Cada um destes critérios avaliativos produziu diferentes achados interpretativos,
os quais foram integrados e ponderados na construcao da sintese avaliativa.

Este modelo discursivo-axiologico propde, por fim, uma distincao entre o processo
de realizagdo da pesquisa avaliativa e a apresentacdo dos seus resultados, sobretudo em
vista da sua apresentacao como um argumento que soé se realiza publicamente, em contextos
especificos de arenas de politicas publicas. Assim, apds a explicitagio do método,

seguiremos a apresentacdo da avaliagdo de acordo com o grafico a seguir.
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Figura 3 - Roteiro de apresenta¢do do modelo avaliagdo discursivo-axiolégico
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Fonte: Boullosa (2024)

3 REFERENCIA NORMATIVO-VALORATIVA

A matriz secundaria consiste na estrutura de referéncia normativa da avaliagao.
Ela representa e explica o quadro valorativo que guiou o processo avaliativo. Para esta
avaliacdo, ela foi construida por trés nogdes que juntas conformaram a lente de valores
ativos que guiou o processo avaliativo, permitindo a posterior definicdo dos critérios
avaliativos, bem como dando as bases para o necessario momento de validacdo externa.
As trés nogdes sao as seguintes: instrumento, reconhecimento e agencialidade. A primeira
escolha se deu pela busca por compreender o Cadastro Unico e o Cadastramento
Diferenciado como instrumentos de politicas ptblicas e ndo como "ferramentas técnicas”.
A segunda por reforgar a historia de criacao de tais instrumentos, cuja forga argumentativa
da busca por reconhecimento e identidade eram muito fortes; e, por fim, o terceiro, pela
expectativa que tais instrumentos gerariam novos contextos de agao publica.

Antes de prosseguirmos, ¢ importante lembrar duas dindmicas que fazem parte do
emprego deste método. O primeiro ¢ que as duas matrizes vao sendo progressivamente
construidas e, portanto, mutualmente influenciadas e modeladas. Em outras palavras, os
conceitos mobilizados ganham sentidos, relevo e primazia no decorrer da propria
pesquisa avaliativa. No caso de nossa analise, a nog¢do de instrumento foi a primeira a
ganhar destaque, por atribuir ao nosso objeto avaliativo a densidade, a importancia e a
responsabilidade que percebiamos logo nos primeiros documentos, estudos, conversas,

entrevistas e proximidades com o objeto que as autoras tinham.
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3.1 Instrumentos de politicas publicas

Os estudos sobre instrumentos em politicas publicas tiveram uma trajetoria
historica muito marcada pela tecnicidade (Amorim; Boullosa, 2013), com esfor¢cos mais
evidentes de classificagdo e de precisdo metodologica. No entanto, mais recentemente,
Lascoumes e Le Galeés (2007 e 2012) empreenderam o que eles chamaram de
sociologizagdo dos instrumentos de politicas publicas, propondo uma nova abordagem
para seu estudo. Para eles, o conjunto dos problemas colocados pelas escolhas e os usos
dos instrumentos (técnicas, meios de operar, dispositivos) que permitem materializar e
operacionalizar a agdo governamental constituem a instrumentalizagcdo da a¢ao publica.
Ac¢do publica, por sua vez, ¢ entendida como espago sociopolitico construido tanto por
técnicas e instrumentos, quanto por finalidades, conteudos e projetos dos atores.
Ressaltam que ndo se trata somente de compreender as razdes que levam a se escolher
um instrumento em detrimento de outro, mas de se considerar os efeitos que tais escolhas
produzem (efeitos especificos) e o fato de que os efeitos produzidos por um dado
instrumento existem independente dos objetivos para os quais foram criados inicialmente.
Eles lembram que n6s somos governados nio pelo que o instrumento diz que faz, mas
pela sua pratica, ou seja, pelo que ele realmente faz.

Esta abordagem nos permite assumir o Cadastro Unico como um instrumento que
auxilia, d4 suporte e serve de base, ndo apenas tecnologica e informacional, mas
conceitual, para a¢do de outros instrumentos e outros gestores de politicas publicas, posto
que a ele subjazem um conjunto de valores. Trata-se, portanto, de um artefato complexo
com diversas caracteristicas: sua escala com presenga em todo territorio nacional e
interface com o Sistema Unico de Assisténcia Social, fixagio de conceitos e categorias
(como pobreza, vulnerabilidade e diversidade social) e dificuldades de alcancar areas de
dificil acesso (terras indigenas, regido amazonica, zonas rurais).

Nessa analise, ele deixa de ser “apenas” um registro administrativo, como
conceituado em seus normativos, para ser avaliado como um instrumento acao publica
que sustenta/é sustentado por outros instrumentos, atores e politicas, sejam relativas a
publicos-alvo, sejam relativas a programas. Estamos de acordo com Koga et al. (2021) de
que o Cadastro Unico é um mediador que “modifica os significados e consequéncias das
acoOes publicas no ambito da politica social”’, mas destacamos que na instrumentacao da
acdo publica, as concepgdes e os enquadramentos valorativos que o subjazem e que tém

efeito nos instrumentos que a ele se ligam devem ser colocados em primeiro plano, em
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especial no caso dos povos indigenas e comunidades quilombolas. Além disso,
assumimos que o Cadastro Unico, apesar de nio ser um programa no sentido estrito, sob
a oOtica de um instrumento de acgdo publica, dispde de uma teoria explicita, com rotinas e
praticas declaradas.

Consideramos a natureza sociopolitica do Cadastro Unico visto como instrumento
de politicas publicas (Lascoumes; Le Gales, 2012), com destaque para a
indissociabilidade entre os agentes (e seus valores) que programam os instrumentos € 0s
seus usos e a impossibilidade de se distinguir um instrumento de seus objetivos.
Discordamos da abordagem do sujeito racional pleno e que langa mao de técnicas neutras
para interferir em questdes publicas e nos alinhamos aos estudos sobre racionalidade
limitada e incremental em politicas publicas em que policy makers agem por meio de
valores e preferéncias, tanto na formulagdo como na tomada de decisdes.

Lindblom (1959) postulou dois caminhos distintos que um policy maker, ou
gestor, pode tomar para formular politicas e lidar com os problemas, usando a figura de
uma planta: o modelo racional-compreensivo (raiz) e o modelo de comparagdes limitadas
sucessivas (galho). Para o autor, a realidade ¢ que gestores conseguem aplicar o primeiro
modelo, quando o fazem, na resolucdo de problemas simples, com poucas variaveis. Os
problemas complexos seriam parcialmente tratados adotando-se o método das
comparagoes limitadas sucessivas, em que se recorre ao tratamento dado a problemas no
passado para se resolver um problema no presente. Problemas complexos trazem
dificuldades ao administrador em clarificar objetivos e ordenar alternativas diante de falta
de consenso ou desacordo sobre um dado tema. Decorrente disso, a centralidade da
relacdo de poder estabelecida entre governantes e governados, além da assun¢ao de que
instrumentos tém efeitos nao controlados ou previstos pelos seus planejadores ganham
centralidade nessa pesquisa.

Como argumentamos em andlise correlata (Attuch; Boullosa, 2024a), hd uma
polifonia em torno do Cadastro Unico. Porém, ao interpretd-lo como um instrumento de
politicas publicas, lhe atribuimos uma responsabilidade e coadjuvagdo necessarias as
praticas de gestdo de outros instrumentos que conformam as politicas sociais. Ajuda a
assumir também a coexisténcia de interpretagdes nem sempre alinhadas, mas dependentes
da posicionalidade ou da implicagdo de cada ator ou fluxo de atores ao lidar com o
Cadastro Unico, trazendo a tona o problema da dimensdo cognitivo-interpretativa que é
pouco explorada. Ao tratar do Cadastramento Diferenciado, onde se insere o

cadastramento de indigenas e quilombolas, a gestora e o gestor federal, caso analisado
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nessa pesquisa, lida com problemas complexos e nada consensuais, podendo langar mao

do caminho das comparagdes limitadas sucessivas.

3.2 Reconhecimento

A nogdo de reconhecimento estd articulada a teoria da justica de Nancy Fraser
(2007), uma filésofa politica e tedrica social, de perspectiva critica, pois da Escola de
Frankfurt. Esta teoria ou modelo vem sendo chamado de "modelo de dupla abordagem”,
pois ela defende que a justica deve ser analisada a partir de, pelo menos, duas dimensoes:
a redistribui¢do e o reconhecimento.

A dimensao da redistribuicdo diz respeito a distribuicao equitativa dos recursos
materiais e econdmicos na sociedade, buscando reduzir as desigualdades econdmicas e
sociais. Essa ¢ a dimensdo mais enfatizada nos estudos e utilizagdo pratica do Cadastro
Unico. J4 a dimensio do reconhecimento, que ¢ a que mais nos interessa aqui, em especial
ao tratar do Cadastramento Diferenciado, envolve o reconhecimento e respeito pelas
identidades culturais, grupos sociais e diferencas de identidade. Isso inclui o
reconhecimento das identidades de género, étnicas, raciais, religiosas e outras, buscando
evitar a marginalizagdo e a desigualdade na esfera cultural. Para promover o
reconhecimento, Fraser sugere a implementacdo de politicas que combatam a
marginalizacdo cultural, a discrimina¢do e o desrespeito as identidades. Isso pode
envolver educagdo intercultural, promog¢do da representatividade em instituicdes e
politicas que buscam eliminar estereotipos prejudiciais.

A abordagem de dupla dimensdo de Fraser destaca a interconexdo entre
redistribuicao e reconhecimento, argumentando que ambas sdo cruciais para alcangar uma
justica social abrangente. Ela enfatiza que as lutas por igualdade devem considerar tanto
as questdes econdmicas quanto as culturais para abordar efetivamente as injusticas na
sociedade. Ela propoe, assim, a ideia de "justica reflexiva", que envolve a continua
reflexd@o e ajuste das estruturas sociais em resposta a mudancas nas dindmicas de poder e
nas percepcdes de justica. Isso implica a adaptagdo constante das institui¢des e politicas
para garantir uma abordagem mais inclusiva e justa ao longo do tempo, o que defendemos
estar no cerne de todo o Cadastro Unico, e muito especialmente no Cadastramento
Diferenciado, tendo-se em conta o citado protagonismo do seu 6rgdo gestor federal, o
MDS, em criar subsidios para a formulagdo, implementacdo e avaliacdo de politicas

publicas para grupos especificos, como os indigenas e quilombolas.
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3.3 Agencialidade

A nocao de agencialidade que optamos por trabalhar faz referéncia a Bruno Latour
(2012) que advoga em favor dos estudos de agregados sociais ou associagdes. As
associagdes conectam elementos heterogéneos, que ndo sdo em si mesmos sociais. Por
isso, opta por substituir a no¢do de sociedade pela de coletivo. O autor nomeia a
sociologia das associagdes, que inaugura enquanto subcampo da teoria social, como
Teoria do Ator Rede (TAR), que trabalha com as controvérsias e seus fluxos, e que em
algum nivel alinha-se a Sociologia Critica. Seguindo principios relativistas, o universo
das associag¢des ¢ explicado por tipos de controvérsias transpostas em cinco grandes
fontes de incertezas.

A primeira ¢ relativa a natureza dos grupos e postula que nao hé grupos, apenas
formacao de grupos, o que demanda do pesquisador seguir os procedimentos dos atores,
rastreando as pistas deixadas por suas atividades na formacdo e desmantelamento de
grupos. A busca da linguagem dos atores (infralinguagem) ¢, nesse sentido, fundamental.
A segunda fonte de incerteza diz que a acdo social ¢ assumida. Rechaca a ideia de uma
“forca social” ou algo determinado pela acdo da sociedade, ou mesmo algo inconsciente,
e propde a subdeterminacao da agdo, das incertezas e das controvérsias em torno de quem
age. Opta por um maior nimero possivel de atores em detrimento de um maior numero
possivel de causas. A terceira fonte de incerteza aponta que objetos também agem. O
nimero de atores em jogo aumenta para incluir os objetos, pois “qualquer coisa que
modifique uma situacao fazendo diferenca ¢ um ator” (Latour, 2012, p. 100). A quarta
fonte de incerteza refere-se a contraposicao entre questdes de fato e questdes de interesse,
aludindo aos estudos das ciéncias e a epistemologia para reforgar a necessidade de ampliar
o papel das entidades ndo humanas e remover a fronteira entre o social e o natural. Por
fim, a quinta fonte de incerteza remete a propria produgdo de pesquisa significada como
um relato de risco. As controvérsias e incertezas sao tao centrais para a TAR como para
a producao dos relatos textuais de pesquisa. Aqui o autor desdobra a ideia de rede na ideia
de fluxos de translagdes, enfatizando a conexdo ponto por ponto rastreavel e o vazio
deixado por aquilo que ndo estd conectado a ela, indicando ainda que essas conexdes

exigem esforco.
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4 DOS CRITERIOS AVALIATIVOS E DAS ESTRATEGIAS DE VALIDACAO

Os critérios avaliativos foram construidos na medida em que as duas matrizes
foram se desenvolvendo. A interacdo entre os conceitos ou lentes normativo-valorativas
com os materiais e dados, ao longo da pesquisa, deram coeréncia a analise criando uma
dindmica de validacdo interna. Assim, tais critérios definem o horizonte de agdo
argumentada do objeto avaliado, ja condensando os valores que foram progressivamente
assumidos, explicitados e apresentados acima. Ja a dinamica de validagdo externa
realizar-se-4 na discussdo que essa avaliagdo axiologica se propde a fazer com banca
avaliadora, como outros pesquisadores e com a comunidade de politica do proprio objeto

estudado. Os critérios avaliativos elaborados sdo:

* O Cadastro Unico foi assumido como e avaliado como um instrumento de

politicas publicas e ndo como uma simples ferramenta técnica

Este critério avaliativo busca imputar responsabilidade e coadjuvagdo
necesséarias ao Cadastro Unico em paridade aos outros instrumentos que
conformam as politicas sociais. Demonstra que ha uma teoria explicita da
estratégia de Cadastramento Diferenciado que coexiste com interpretagoes
nem sempre alinhadas, mas dependentes da posicionalidade ou da implicagao
de cada ator ou fluxo de atores ao lidar com o Cadastro Unico, trazendo a tona
o problema da dimensdo cognitivo-interpretativa que ¢ pouco explorada. Ao
tratar do Cadastramento Diferenciado, onde se insere o cadastramento de
indigenas e quilombolas, o gestor lida com problemas complexos e nada
consensuais, podendo lancar mdo do caminho das comparagdes limitadas

sucessivas.

* O Cadastramento Diferenciado foi assumido como e avaliado como uma politica

de reconhecimento

Este critério avaliativo, sobretudo quando trabalhado em conjunto com o
critério acima, assume que o Cadastro Unico e o Cadastramento Diferenciado
sdo instrumentos de politicas publicas que carregam consigo um conjunto de
sentidos e significados primordiais (e historicos) voltados para a promocao
do reconhecimento e da identidade dos seus publicos, os quais estio refletidos

na teoria explicita do instrumento, mas nem sempre presente em sua teoria
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implicita, inclusive na modelagem das praticas de gestdo (e comportamento

de gestores e interagdo do Estado com o cidadao).

* O Cadastramento Diferenciado interpretado como e avaliado como criador um

novo contexto de acdo em politicas publicas

Este critério avaliativo coloca em primeiro plano a potencial e desejada
implicag¢do deste instrumento em outros instrumentos de politicas publicas,
as conexdes deliberadas ou ndo entre os agentes que compdem o fluxo da
politica do Cadastramento Diferenciado e do instrumento Cadastro Unico.
Abre ainda espagos reflexivos pouco explorados sobre questdes de
agenciamento, mesmo quando ndo consensuais, sobre descolamento entre
discursos e praticas na politica publica e o papel de elementos ndo humanos

na rede de atores do Cadastro Unico.

5 RESULTADOS DA AVALIACAO

Nessa secdo apresentaremos os resultados da avaliagdo organizados a partir dos

critérios elaborados, que dao contornos a reflexao a que nos propusemos realizar.

5.1 Em que medida o Cadastro Unico e o Cadastramento Diferenciado sio praticados

como instrumento de politicas publicas e nio como uma simples ferramenta técnica?

O artigo art. 6°-F da Lei n°® 8.742/1993, institui o Cadastro Unico como “registro
publico eletronico com a finalidade de coletar, processar, sistematizar ¢ disseminar
informacodes para a identificacao e a caracterizagdo socioecondmica das familias de baixa
renda, nos termos do regulamento”. Foi por meio do art. 28 da Lei n° 14.601/2023, que
essas e outras defini¢cdes foram expressas sobre o Cadastro, a saber: que estar nele inscrito
pode ser obrigatorio para acesso a programas sociais do governo federal, que sera
garantida a interoperabilidade de dados do Cadastro Unico com os dados constantes do
Cadastro Nacional de Informacdes Sociais (CNIS), de que trata a Lei n® 8.213/1991; que
os dados do CNIS incluidos no Cadastro Unico poderdo ser acessados pelos respectivos
orgaos gestores, nas trés esferas federais, conforme termo de adesao do ente ao Cadastro,
do qual constara cldusula de compromisso com o sigilo de dados; que a sociedade civil

poderéa cooperar com a identificagdo de pessoas que precisem ser inscritas no Cadastro
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Unico, e; que o Cadastro Unico coletard informagdes que caracterizem a condigdo
socioeconOomica e territorial das familias, de forma a reduzir sua invisibilidade social e
com vistas a identificar suas demandas por politicas publicas.

No Decreto 11.016/2022 consta o regulamento do Cadastro Unico. Aqui, assim
como na supramencionada lei, ndo hd menc¢ao direta aos indigenas e aos quilombolas e
sim aos Grupos Populacionais Tradicionais e Especificos (GPTE), definidos como “[...]
grupos, organizados ou nao, identificados pelas caracteristicas socioculturais, economicas
ou conjunturais particulares e que demandam estratégias diferenciadas de cadastramento
no CadUnico” (Artigo 5°) e cujos procedimentos de cadastramento diferenciado serdo
estabelecidos em ato especifico do respectivo Ministro de Estado (Artigo 6°).

Na Portaria MDS 810/2022, em que estao dispostos os procedimentos para a
gestdo, operacionalizacdo, cessao e utilizagdo dos dados do Cadastro Unico, hé contetdo
proprio sobre o cadastramento diferenciado. Repete-se a definicdo de GPTE e consta uma
secdo exclusiva (Subse¢do V, Artigos 28 ao 31) para tratar do assunto. Antes de aborda-
la vale comentar que dentre as defini¢des expressas na Portaria, em seu artigo 2°, estdo
as de povos indigenas e comunidades quilombolas. Além desses, apenas familia em
situacdo de rua, dos demais GPTE!?, ganha espaco similar no normativo, refletindo na
Portaria a configuragdo dessas marcagdes conforme os formularios do Cadastro Unico .

Sobre a se¢do especifica da Portaria a respeito do Cadastramento Diferenciado,
seu conteudo associa-se ao termo genérico GPTE, ainda que estejam novamente
denominados os trés grupos acima mencionados. Fica explicitado que identificar as
familias de GPTE pode ter como fonte registros administrativos, bases de dados do
Governo Federal ou outros registros oficiais definidos em outros instrumentos, ¢ sdo
indicadas, no Art. 29, diretrizes que postulam o repudio a qualquer tipo de discriminacio
ou preconceito no ato de cadastramento, a centralidade da busca ativa nos
procedimentos relativos ao cadastramento diferenciado e a necessidade de respeito a
autodeclaracio, que, para o caso de indigenas e quilombolas, tangencia um conjunto de
discussoes relevantes sobre autodefini¢ao e autodeterminagdo, previstos em instrumentos
internacionais, como a Conveng¢do da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) n°

169, sobre povos indigenas e tribais.

12 Para conhecer 0s GTPE e suas categorias, acessar:

https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/bolsa_familia/Cadernos/Diversidade_CadUnico.pdf

13 InformagBes sobre os formularios do Cadastro Unico podem obtidas em: https://www.gov.br/mds/pt-
br/acoes-e-programas/cadastro-unico-0/gestao-do-cadastro-unico-1/processo-de-
cadastramento/formularios
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Cremos que esse conjunto de diretrizes visto a partir de nossos destaques sao
elementos importantes na teoria explicita do Cadastramento Diferenciado. Vale notar que
apesar de se recorrer em alguns casos de normativos ao termo genérico e abrangente de
GPTE, ndo ¢ possivel, de fato, suplantar as trajetorias politicas, identitarias e
institucionais dos grupos que formam esse amalgama, tal como os indigenas, quilombolas
e pessoas em situacdo de rua, que ganham um status proprio nos procedimentos do
Cadastro, gerando, inclusive, alteracao ou flexibilizagao de regras de cadastramento.

A Portaria prevé as parcerias com Orgdos governamentais, organizagdes da
sociedade civil, associa¢des e liderangas comunitarias para viabilizar o cadastramento
diferenciado; abre caminho para a existéncia de normas adicionais e complementares
sobre o tema e; flexibiliza a documentagao a ser apresentada no ato de cadastramento,
permitindo que quilombolas e indigenas, ndo tenham a obrigatoriedade, como os demais
individuos, de apresentar Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) ou Titulo de Eleitor para o
Responsavel Familiar (pessoa da familia que presta as informacdes dela mesma e dos
demais componentes), podendo ser apresentado qualquer outro documento de
identificacao previsto no Formulario Principal de Cadastramento. Ao indigena que nao
possuir documento ¢ permitido apresentar o Registro Administrativo de Nascimento
Indigena (RANI), expedido pela Fundagao Nacional dos Povos Indigenas (FUNALI).

Héa trés materiais instrucionais do Cadastro Unico importantes para nossa
pesquisa: o Manual do Entrevistador, o Guia de Cadastramento de Familias Indigenas e
o Guia de Cadastramento de Familias Quilombolas. Eles integram um conjunto de
contetudos voltados a capacitar gestores para que apoiem e realizem o cadastramento das
familias. Juntamente com a implantagio do Sistema do Cadastro Unico (Versdo 7)
estabeleceu-se uma dindmica de formar gestores (Cadastro Unico e Bolsa Familia) e
entrevistadores (Cadastro Unico) em que o Governo Federal é o responsével por elaborar
esse contetido a fim de que os mesmos procedimentos sejam adotados em todo o territorio
nacional. Conforme a Portaria n® 810/2022, dentre as atribuigdes do Governo Federal,
constam normatizar o Cadastro Unico, coordenar nacionalmente seus procedimentos,
articular os processos de capacitagdo de gestores e de outros agentes publicos envolvidos
com a operagdo do Cadastro Unico. As gestdes estaduais cabe coordenar, gerir e
cofinanciar a capacitacdo de gestores, profissionais, conselheiros e prestadores de
servicos envolvidos na gestio e operacionalizagdo do Cadastro Unico; implementar
estratégias para o cadastramento de GPTE e para acesso a documentagdo civil, para

pessoas de baixa renda, inclusive GPTE. As gestdes municipais cabe identificar as
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familias, coletar seus dados nos formularios e digita-los nos sistemas informacionais,
zelando pela atualizagdo e confirmagdo da atualidade dos registros cadastrais.

No Manual do Entrevistador (4* edi¢ao) estdo destacados os locais no documento
em que incide o tema do Cadastramento Diferenciado, ao longo de toda a publicagdo. Como
material de base para o preenchimento dos Formularios, ele traz as orienta¢des operacionais
para essa tarefa, mas também reflete o que os normativos acima mencionados dispdem
como teoria explicita do programa. Temos assim, recomendacdes para marcar as familias
como indigenas (paginas 57 a 59) e quilombolas (paginas 60 e 61).

No primeiro caso, ao entrevistador ¢ apresentado um conceito de povos indigenas,
lembrando-o de que esses povos fazem parte do presente, que estdo em todas as regides
brasileiras, que se identificam como pertencentes a uma etnia, mesmo que residam em
ambientes urbanos, e que tal informacdo ¢ autodeclaratoria, ndo carecendo de
comprovacgado alguma. A lista de etnias indigenas provida pela FUNALI ¢ referenciada para
grafia, tendo em vista que essa identificagdo ¢ obrigatoria e constitui conjunto fechado de
nomes no Sistema do Cadastro Unico. Demanda-se do entrevistador, assim, respeitar e
aplicar a grafia correta dos nomes indigenas. Ha contetido pedagdgico para o
entrevistador sobre conceitos de Terra e Reserva Indigenas (informacao ndo obrigatoria
para se identificar como indigena, como ¢ o caso do nome da etnia). Constam orientagdes
voltadas para grafia correta também de nomes proprios nas linguas (p. 68), identificacao
de escola indigena, conforme sistematica do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP).

No caso dos quilombolas, ao entrevistador ¢ apresentado um conceito de
comunidade e um de territério, havendo o lembrete de que a marcagdo como tal ¢
autodeclaratoria e ndo depende da informacao de raca/cor. O entrevistador ¢ instruido
ainda sobre o preenchimento do nome da comunidade, sendo tal nome ligado ao
municipio no qual a familia se cadastra. Diferentemente, do caso dos indigenas, a inclusdo
de um nome de comunidade pode ser solicitada ao 6rgdo gestor do Cadastro, ainda que
1sso seja submetido a uma analise propria do Governo Federal.

A descri¢do dos pontos do Manual do Entrevistador indica que os assuntos sao
bastante complexos para compreensdo homogénea nacionalmente por todos os
entrevistadores que operam o Cadastro no nivel municipal. Guias especificos foram
desenvolvidos para os publicos, sendo um para indigenas, um para quilombolas, um para
pessoas em situacdo de rua e outro para os demais GPTE. Neste artigo, nosso foco esta

nos dois primeiros.
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A andlise desses materiais nos mostra que a teoria explicita tanto do
cadastramento de povos indigenas como de comunidades quilombolas tem como
pressupostos que os direitos constitucionais, os presentes em normas nacionais ¢ de
tratados internacionais devem ser cumpridos, com o sentido primordial de respeitar os
principios da autoidentificacdo e autodeterminagdo. Nota-se, contudo, que, para os
quilombolas, o respectivo Guia trabalha com o termo “auto atribui¢cdo”, enquanto para os
indigenas, o material utiliza o termo “auto identificacdo”. Acompanhado desse primeiro
pressuposto estd o segundo de que, ao ser cadastrada e corretamente identificada, a
familia pertencente a um desses grupos passa a ser visivel para o poder publico, sendo
isso tido como suficiente para que politicas, programas e servicos sejam elaborados e
alcancem a familia, a fim de amortizar sua situacao de vulnerabilidade.

A estratégia principal para alcancar o objetivo de tornar as familias visiveis ao
poder publico ¢ langar mao de parcerias, dado que, desde o inicio da implementagdo do
cadastramento diferenciado, em 2005/ 2006, foi constatado que as gestdes municipais
resistem a esse trabalho, apesar das atribui¢des oficiais. Estratégias complementares para
a inclusio no Cadastro Unico e visibiliza¢o das familias sdo constantes, como flexibilizar
procedimentos gerais de cadastramento (documentacgdo, principalmente) e sensibilizar
as equipes locais, constantemente, por meio de capacitagdes e mobilizagdes adicionais
aquelas da formagdo de gestores e entrevistadores, responsabilidade dos estados, sob
coordenacao federal.

Devido as mudangas politicas e institucionais (Attuch; Boullosa, 2024b) os fluxos
de atores e discursos modificaram-se ao longo dos anos, mas a teoria explicita
permaneceu a mesma, sendo que as legislagcdes e materiais analisados ndo sofreram
qualquer tipo de modificagao. Curioso notar que a estratégia das parcerias nao ¢
mencionada pelas liderancas, nas entrevistas realizadas, ainda que elas, oficialmente,
constem como parceiros centrais nos Guias de Cadastramento. Para os gestores que

trabalham com politicas étnico-raciais, também resultante das entrevistas, no caso dos

quilombolas, estad evidente que os movimentos sociais sdo 0s atores centrais para
alavancar a correta identificagdo das familias. Contudo, no caso de povos indigenas, o
relato da gestora ¢ que hd uma realidade dramdtica em que a Funai apoia as familias
indigenas na compreensio do Cadastro Unico e dos programas que podem acessar, além
de fazer a logistica de deslocamento dos indigenas para cadastramento e acesso a
beneficios para as sedes municipais. Nota-se, desta forma, que os movimentos indigenas

ndo estdo presentes e, sim, Funai, sua Coordenacdes Regionais e Técnicas Locais, e as
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gestdes municipais da Assisténcia Social, area em que o Cadastro Unico esta a alocado
na grande maioria de estados e municipios. O Cadastro Unico, no caso dos indigenas, ¢
apontado por uma das gestoras como um instrumento que depende de outros instrumentos
facilitadores de parcerias, o que estd aderente a teoria explicita do programa.

A flexibilizagdo de regras de cadastramento assume pouca importdncia nos
discursos analisados, ndo sendo mencionada para quilombolas e indigenas em nenhum
dos conjuntos de entrevistados. Para uma gestora de politicas étnico-raciais, no caso dos
indigenas, as regras e conteudo do Cadastro Unico sdo ditos, mas ndo compreendidos, a
exemplo das perguntas que lhes sdo feitas na entrevista, sendo a barreira linguistica, além
da cultural, elementos a serem seriamente levados em consideragdo no cadastramento
desses povos. Povos indigenas de recente contato sdo casos paradigmaticos e de dificil

abordagem tanto para gestoras do Cadastro Unico como para os que trabalham com

politicas étnico-raciais.

O Cadastramento Diferenciado, assim, dispde de um conjunto de valores em sua
teoria explicita (combate a discriminagdo e preconceito, mobilizagdo de equipes
municipais para cadastramento in loco de comunidades situadas em locais de dificil
acesso e respeito a autodefini¢do de grupos étnicos) com estratégias determinadas
(parcerias, flexibilidade de documentacao para cadastramento e sensibilizacao de equipes
locais). Contudo, a execucdo da politica estd alicercada em procedimentos de
cadastramento centrados em atores estatais que podem ndo necessariamente ter
alinhamento aos valores da teoria explicita, em especial no que se refere aos elementos
sociais estruturantes no Brasil, como racismo. Do ponto de vista da gestdo local,
observamos na pratica cotidiana da politica desafios ao lidar com problemas complexos,
como a atuagdo em areas de conflito fundidrio, falta de articulagdo entre politicas
(educagdo, saude, regularizacdao fundiaria, ATER e assisténcia social) para atendimento
ao publico de indigenas e quilombolas, escassez de recursos humanos e logisticos e falta
de qualificacdo. Em relagdo a liderangas e movimentos sociais, as informagdes do

Cadastro Unico ndo chegam ou sao de dificil compreensao.

5.2. Em que medida o Cadastro Unico e o Cadastramento Diferenciado sio praticados

como politicas de reconhecimento?

Ao discutir filosoficamente se o reconhecimento pertence a esfera da ética ou da

moralidade, Fraser (2007) propde o “modelo de status” e traz uma abordagem

88



deontoldgica em que o reconhecimento ¢ tratado como questdo de justica (moralidade) e
nao como questdo de ética (boa vida). Individuos e grupos devem ter condi¢des de
parceiros integrais na interagdo social, independente das valoragdes culturais dos padrdes
institucionalizados. Devem poder participar em condi¢des de igualdade e ndo de
subordinacdo institucionalizada, caso contrario, constitui-se violagdo de justica. Fraser
evoca a “norma da paridade participativa” atrelada ao “pluralismo valorativo” para
argumentar que o nao reconhecimento pode ser igualado ao preconceito internalizado
pelos opressores, o que se distancia de uma visao liberal.

Em entrevista, as gestoras do Cadastro Unico ndo mencionaram a

autoidentificagdo ou a autodeterminagdo, referindo-se sim a questdo mais ampla do
Cadastro relacionada a autodeclaragao das informagdes no momento do cadastramento.
O tema se desdobrou na intera¢do, muitas vezes problemadtica, entre o entrevistador social
do Cadastro Unico e o responséavel pela unidade familiar que presta as informagdes sobre
a familia. Na primeira parte dessa relacdo, o entrevistador, enquanto burocrata de nivel
de rua avalia a veracidade de uma dada identidade declarada pela segunda parte da
relagdo, o individuo que representa sua familia. Este, por sua vez, de acordo com as
gestoras entrevistadas, ¢ comum sentir-se constrangido sobre seu pertencimento a um
povo indigena, a uma comunidade quilombola ou a outra categoria identitaria disponivel
no Cadastro Unico.

A problematizagao da relagao entre cidadaos indigenas e quilombolas e o Estado
brasileiro, seu historico de conflitos e o papel do Estado como violador de direitos dessas

comunidades estdo em primeiro plano tanto das falas dos gestores de politicas étnico-

raciais como de liderancas e organizacdes sociais. Ressalta-se que, por parte das

liderangas quilombolas, ouvimos relatos de trajetorias de vida atravessadas por racismo,
escassez e estigma. Uma das liderangas diz que cadastrar-se ¢ “provar miserabilidade”,
enquanto quem os apoia relata que a “autodefini¢do ¢ bastante mais complicada - remete
a disputas de narrativas, a um grande esfor¢o do movimento social em se organizar, em
face a um histérico de exterminio e persegui¢do”. Identificar-se pode torna-los visiveis,
0 que nem sempre ¢ positivo, visto pela otica de quem luta pela sobrevivéncia diante da
exclusdo social, econdmica e cultural, historicamente.

Sobre a identificagdo correta no Cadastro Unico e a elaboragio de politicas e
programas que alcancem as familias a fim de amortizar sua situacao de vulnerabilidade,

do ponto de vista das gestoras do Cadastro Unico entrevistadas, isso depende de aspectos

técnicos, como localizacdo da marcacdo nos formuléarios, que pode influenciar o
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entrevistador a registrar ou ndo aquela identidade, e de conjunturas politicas que definem
o uso do instrumento e sua resposta diante de pressdes sociais. Trés das entrevistadas
afirmaram que o Plano Brasil sem Miséria catalisou a inclusdo social de familias para
além do objetivo de transferir renda, momento em que politicas foram articuladas tendo
a justiga social como valor.

As entrevistas com os gestores de politicas étnico-raciais apontam conquistas no

Cadastramento Diferenciado. Convergem em que, até a realizagdo do Censo 2023,
somente por meio do Cadastro Unico a populagio quilombola podia ser caracterizada,
tanto que foi reconhecido como principal conjunto de dados que alimenta sistemas de
informagao sobre igualdade racial. Percebem a importancia da transferéncia de renda para
esses grupos e o Cadastro Unico como um instrumento de escala que “massifica as
identidades” para dar acesso a direitos. Para uma das entrevistadas desse grupo, o acesso
de indigenas a transferéncia de renda (Programa Bolsa Familia) gera seguranca alimentar,
mas ndo soberania alimentar, e permite comprar o0 minimo necessario: “é o dinheiro do
caderno, do sapato e para equipamentos, ndo apenas para comida”. Essa mesma gestora
afirma que os povos indigenas ficam protegidos de situacdes “subumanas”, evitando que
sejam vitimas de trabalho analogo ao de escravo e se envolvam em atividades ilicitas
(trafico de drogas, pesca, extracdo de madeira e garimpo ilegais). No caso quilombola,
para um gestor entrevistado, o Cadastro Unico poderia ser mais bem utilizado para definir
prioridades para o processo de regularizacdo fundidria, para prover acesso aos servigos
rurais prestados pelo INCRA (ATER e acesso a crédito) e fazer diagndsticos municipais
sobre coberturas de Unidades Basicas de Satde (UBS) e escolas, em comunidades
quilombolas, destinados ao uso de gestores estaduais ¢ municipais de igualdade racial. As

liderancas quilombolas entrevistadas concordam sobre esse ponto e afirmam que o

Cadastro Unico poderia apoiar a regularizacio fundiaria de seus territorios, contudo,
pontuam que o racismo deveria estar no centro das discussdes sobre desigualdades.

A grande énfase na implementacao do instrumento sempre esteve concentrado na
questdo do cadastramento em si, o que talvez possa ser explicado nos achados de
Tomazini (2017), que, ao estudar inovagdes em politicas de paises de renda média,
problematizou mecanismos causais que subjazem ao surgimento de inovagdes politicas e
que nao seriam derivadas de dimensdes externas, comparando os programas de
transferéncia de renda do Brasil e do México. A autora indicou trés principais coalizdes
de defesa, com valores e percepgoes de pobreza conjugados, identificadas nos programas

de transferéncia condicionada de renda: a coalizdo pré-capital humano, a coalizdo pro-
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renda incondicional e a coalizdo pro-seguranga alimentar. Nos casos estudados, teria se
consolidado o primeiro tipo, devido a estrutura institucional, aos componentes politicos
e as lutas entre atores nacionais. Somente no Brasil a seguranca alimentar esta presente e,
no caso do México, o Banco Mundial teve protagonismo na implantagdo do programa.
Além disso, ¢ importante trazer para os achados desta avalia¢do discursivo-

axioldgica que os posicionamentos de gestores de politicas étnico-raciais expressam as

dificuldades praticas e as disputas nesse campo. Nas palavras de um deles entrevistados:

Entdo, essa categoria de quilombola e de indigenas, acho que eram categorias
que estavam relacionadas a estigma, a estigmatizacdo. Ninguém queria ser
quilombola, ninguém queria ser indigena. Na medida em que as pessoas
percebem que isso ¢ uma possibilidade de resgate de autoestima, de
fortalecimento comunitario, de construgdo de aliangas politicas com outras
comunidades que tém realidades proximas, acho que no campo social isso se
torna um incentivo para elas utilizarem essas categorias. (E6mgper) '

Apesar da centralidade das organiza¢des sociais no discurso do objeto do
Cadastramento Diferenciado sobre si mesmo, a integracdo desses movimentos a
comunidade de politica expressa disputas dificeis de contornar. De acordo com uma das

liderancas quilombolas entrevistadas o que deve estar no centro ¢ a discussdo sobre o

racismo, pouco presente no posicionamento de outros membros dessa comunidade.

Entdo, assim, essa ideia da identificacdo, ela ¢ a ideia que nds estamos
defendendo, ¢ a ideia que nds queremos defender, vamos defender, mas nos
sabemos que ela tem problema, ndo € porque as pessoas nao querem se definir
como quilombola, ndo. E porque se definir como quilombola, muitas vezes
como indigena, ¢ mais um marcador, ¢ mais um indicador pra vocé ser
perseguido e até exterminado. (E3flq)

Nessa comunidade de politica, devem ser incluidos organismos internacionais,
como o Banco Mundial, que financia consultorias governamentais, com escopo em
atendimento de populacdes tradicionais, principalmente, indigenas, ainda focado na
transferéncia de renda. Os institutos de pesquisa como Instituto de Pesquisas Economicas
Aplicadas (IPEA) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE) adensam a
comunidade de politica, ja4 numa perspectiva que conjuga redistribuicdo e
reconhecimento. No caso do IPEA, na medida que produz estudos sobre o Cadastro Unico
de forma geral, e sobre o Cadastramento Diferenciado para o segmento da populacdo em

situagdo de rua (Natalino, 2020). No caso do IBGE, apos incorporar estatisticas sobre os

14 Os entrevistados foram identificados por um cédigo formado por dados da entrevista e do entrevistado
(v. Anexo | — Quadro Desidentificado).
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povos indigenas para além da categoria raca/cor e mapear a populagdo declarada a partir
das etnias indigenas, em 2010, Censo Demogréfico de 2022, incluiu pela primeira vez
perguntas para identificagdo da populagdo quilombola no Brasil. Como resultado,
1.693.535 pessoas se identificaram como indigenas no Censo Demografico de 2022, das
quais 622.066 em Terra Indigena e 1.071.469 em éreas rurais e urbanas fora das Terras
Indigenas. O total da populagdo quilombola recenseada foi de 1.327.802 pessoas, das
quais 167.202 em territérios quilombolas e 1.160.600 fora desses territérios, em areas
urbanas e rurais, o que acende o alerta da necessidade de regularizacdo fundiéria para
essas comunidades.

O Cadastro Unico, ao prever uma estratégia de Cadastramento Diferenciado,
amplia seus valores para incluir, além da redistribuicao, o reconhecimento de grupos e
identidades diferenciadas. Outros instrumentos de politica como o Censo IBGE 2022
conjugam o valor do reconhecimento e da adesdo as conexdes na comunidade de politica.
As controvérsias sobre a realizagdo de politicas que expressam esse valor ¢ notada nas
disputas em torno das categorias de autodeclaragdo, da questdo da autoestima no
momento de afirmacgdo de uma dada identidade e das assimetrias de poder presentes na

relacdo entre o Estado e grupos diferenciados.

5.3 Em que medida o Cadastro Unico e o Cadastramento diferenciado sio praticados

como criadores de novos contextos de acio em politicas publicas?

As rotinas e praticas declaradas do Cadastramento Diferenciado partem de um
modelo ou base comum, tendo como pressupostos os direitos estabelecidos (caso de
indigenas e quilombolas, direito a autoidentificagdo e a autodeterminacdo) e como
estratégias o estabelecimento de parcerias, a alteragdo/flexibilizacdo de regras de
cadastramento e a sensibilizagdo/mobilizagdo de gestores locais. Essa base sofre
derivagdes, a depender do grupo que serd foco das agdes de cadastramento, havendo um
conjunto de agentes acionados para cada publico. A teoria explicita e seus pressupostos
configuram os valores implicitos ao objeto. A seguir, discorreremos sobre os
agentes/associagdes presentes na rede do cadastramento de indigenas e quilombolas e os
argumentos que tecem sobre a teoria explicita do Cadastramento Diferenciado, indicando
as controvérsias de sua conformacao.

Para comecar, capacitar e sensibilizar equipes estaduais € municipais sao

estratégias reconhecidamente insuficientes por parte das proprias gestoras do Cadastro
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Unico. Para alguns gestores de politicas étnico-raciais, sdo os municipios que deveriam

utilizar as informagdes sobre indigenas e quilombolas que estdo no Cadastro Unico a fim
de elaborar politicas proprias, o que estd de acordo com sua vocagao normativa, explorada

na se¢do anterior. O que se passa, de acordo com as liderancas e representantes de

movimentos apoiadores entrevistados, ¢ que as prefeituras, muitas vezes, sdo “inimigas

das comunidades quilombolas, em especial, devido a questdo fundiaria”. Segundo
entrevistados das organizacdes da sociedade civil: "a gente teve que federalizar o
cadastramento de quilombolas para poder dar conta desse publico entrar no Cadastro
Unico, de cima pra baixo, e passar por cima da vontade dos municipios ". Uma lideranca
quilombola entrevistada denuncia que o entrevistador social ndo pergunta se a familia é
quilombola e que, em municipios em que as comunidades quilombolas sdo reconhecidas,
apergunta ¢ feita, mas nas metropoles isso ndo se da, gerando ainda maior vulnerabilidade
dessas pessoas em contexto urbano.

As saidas apontadas nas entrevistas, de forma geral, para as dificuldades
enfrentadas sdo estratégias mais concretas de cadastramento, como mutirdes, busca ativa
e presenca de pessoas quilombolas/indigenas na equipe do Cadastro Unico e da
Assisténcia Social. Maior publicidade aos programas sociais usuarios do Cadastro, para
além do Programa Bolsa Familia, foi apontado como medida igualmente necessaria.

A analise das entrevistas aponta ainda para o quarto conjunto de agentes, 0s nao-

humanos, que ¢ o amalgama sistema de informagdes/formulérios/campos destinados as

marcagoes de identidade, que desempenha um papel fundamental na dinamica da politica

do Cadastramento Diferenciado.

Além disto, ndo podemos deixar de observar que, desde o inicio do Cadastramento
Diferenciado, em 2005, esse amalgama atua e define os rumos de desenvolvimento da
politica. Nos materiais e entrevistas analisados consta como ponto de inflexdo a
implantagdo da Versdo 7 do Sistema Cadastro Unico em que um novos formulérios e

campos passaram a ser usados. Nas palavras de uma das gestoras do Cadastro Unico, ¢

possivel perceber a quantidade e complexidade de elementos humanos e nao-humanos

presentes:

Depois que a gente revisou o Decreto do Cadastro Unico em 2007 ¢ a Portaria
[...] as atribuigdes estavam mais definidas [...], comecou essa discussdo da
revisiao do formulario, em 2008, 2009, a gente ja estava fazendo os grupos de
trabalho de discussio do novo formulario e o sistema em si ficou para o ano
de 2010, junto com essa estratégia de capacitacdo. Porque ai o ministério
estruturou essa metodologia de multiplicadores para capacitagdo, montou o
caderno de entrevista e toda a orientagdo do manual do entrevistador. Foi a
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primeira versao e ai comegou essa estratégia de capacitagdo massiva. Entdo, o
ano de 2010 foi muita capacitagdo de estado, de multiplicadores, de estados
repassando para o municipio, ¢ ai a implantagdo mesmo (do sistema), ecla
comeca em 2011, e os municipios ja estavam todos capacitados, de 2010 a
2011. (E8fgcad)

A “revisdo do formuldrio” com um “novo caderno de entrevistas” demandou a
capacitagdo massiva da rede de gestores que conformam o Cadastro Unico nos trés niveis
de governo, o que tomou dois anos, inicialmente, sendo incorporado como processo
continuo de sustentagio dos conceitos do Cadastro Unico junto as gestdes municipais e
estaduais. Vencida essa etapa inicial, o novo sistema de informagdes foi implantado,
demandando, inclusive, um aparato tecnoldgico diferente nos municipios brasileiros
aderentes, para alimentar ¢ processar a nova versao on line. A entidade ndo-humana,
assim, caracteriza-se, em grande medida, por tecnologias da informagao e comunicagao.

A coleta de dados das familias deve refletir no Sistema do Cadastro Unico (V7) e,
quanto as informagdes de Cadastramento Diferenciado, existem peculiaridades que
envolvem o treinamento ¢ bom trabalho do entrevistador para compreender o que a
familia declara, o preenchimento correto dos dados nos formularios e a correta inser¢ao
dessas informagdes no sistema. Tudo isso se materializa nos campos especificos de
identificagdo dos grupos. No Formulério Principal (FP): ha campos para marcacao de
familias indigenas (etnia e terras) e campos para marcagdo de familias quilombolas
(comunidade); no Formulario Suplementar 2 (FS2), ¢ possivel registrar informagdes de
pessoas que estdo em familias em situacdo de rua, e; no Formulario Suplementar 1 (FS1):
ha um campo que identifica as familias dos outros doze GPTE (comunidades de terreiro,
ciganos, extrativistas, pescadores artesanais, ribeirinhos, agricultores familiares,
acampados, assentados, beneficidrios do Programa Nacional de Crédito Fundiario
(PNCF), catadores de materiais reciclaveis, atingidos por empreendimentos de
infraestrutura e familias de presos do sistema carcerario). A partir das possibilidades do
novo sistema, materiais instrucionais (alguns abordados nessa analise) sdo elaborados
(guias, instrugdes operacionais, relatérios e videos).

Uma das gestoras do Cadastro Unico entrevistada fala da interacdo entre

demandas sociais e os formularios, na conformacao dos campos de modo mais amplo:

[...] quando estava na revisio dos formularios, houve uma tentativa de
absorver varias demandas da sociedade, dos outros orgdos, entdo varias
informagodes que foram colocadas no questionario, elas vieram de demandas
da sociedade, dos programas e dos servigos, entdo ja existia, sim, uma tentativa
de ampliar o foco do Cadastro. (E7fgcad)
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Outra gestora do Cadastro diz que a “migracdo de campos de indigenas e
quilombolas para o Formulario Principal” acontece na V7 gragas a uma “entrada
estruturada” aparada pela atuacao de institui¢des, nesse caso a FUNAI e a SEPPIR. Essa
nem sempre ¢ a realidade, pois, de forma distinta percebe uma “precariedade em absorver
novas identifica¢des”, fazendo mengao ao campo 2.07, no FS1, que ela caracteriza como
“campo adaptado”. Esse campo, segundo outra gestora do Cadastro Unico entrevistada,
foi a solucao encontrada diante de novas pressdes sociais que surgem juntamente com o
Plano Brasil sem Miséria de “criar um combo onde os grupos possam ser identificados”.
Esta mesma gestora aponta a necessidade de aprimorar o que ja foi realizado em uma
“nova versdo do formulario e do sistema”, revendo, inclusive, campos e categorias de
identificacdo que ndo devem mais constar neles, como o de beneficidrios Programa
Nacional de Crédito Fundiario (PNCF).

Os gestores de politicas étnico-raciais ndo falam desse amalgama diretamente,
mas de outros pontos de conexao na rede-atores ao fazerem referéncia as interagdes com
as estatisticas produzidas pelo IBGE e com outros sistemas informacionais, entidades
nao-humanas que se associam nesse agregado.

A partir desse relato, argumentamos em nossa pesquisa que o Cadastramento
Diferenciado ¢ um agregado social, no sentido de Latour (2012). Elementos heterogéneos,
que ndo sdo em si mesmos sociais, estdo conectados e definem todo o fluxo da politica.
A rede-ator Cadastro Unico é perpassada por controvérsias e seus fluxos, sendo possivel
identificar na infralinguagem (linguagem dos atores) o agenciamento de humanos e ndo
humanos em associagoes.

Talvez por isto, nos parece interessante que Chaves (2021) lance mao dos quadros
analiticos do Advocacy Coalition Framework (ACF) e da Social Construction and Policy
Design (SCPD), de forma integrada, indicando a existéncia de duas coalizdes: a Coalizdo
de Focalizagdo como Refor¢o de Direitos e a Coalizdo de Controle. Interessante notar que
os estudos de Bachtold (2021) e de Chaves (2021) convergem ao caracterizar o periodo
de 2016, ano do impeachment da presidenta Dilma Roussef, com o momento de mudanga
na énfase do Cadastro Unico, que, de acordo com a primeira analisa assume a tendéncia
de identificagdo de “fraudes” no Programa Bolsa Familia e, de acordo com a segunda
autora, verifica-se o predominio de uma Coalizao de Controle a partir do ano indicado.

Nosso levantamento de referéncias arrola dez estudos avaliativos ou de difusdo de
conhecimentos sobre politicas do MDS que tém dentre seu publico-alvo povos indigenas

e/ou comunidades quilombolas, de 1995 a 2015. As avaliagdes de politicas junto a esses
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publicos sempre envolveram o trabalho de universidades e organizagdes nao-
governamentais, que inclusive colaboraram na experimentagdo do desenho do que veio a
se tornar o modelo oficial do Cadastramento Diferenciado. A questao inicial que mobiliza
a comunidade de politica ¢ a da fome, como indica o estudo de Ricardo Verdum, realizado
em 2005, intitulado Mapa da Fome, incorporado aos arquivos do Cadastro Unico. A
complexidade da questdo ¢ ilustrada por uma gestora do Cadastro Unico entrevistada que
relembra o caso dos Guarani Kaiowa, no Mato Grosso do Sul:
Eu me lembro que os Guarani foram um episédio fundamental. Quando deu
aquela crise nos Guarani Kaiowa, acho que foi em 2005 ou 2004, claramente
vinculada a uma questdo de fome. Mas a fome ali era decorréncia de diversas
coisas, inclusive problemas de falta de acesso a terra, problema com os Terena,

estava tudo ali misturado. Os Guarani, eu acho que foram um ponto importante
para dizer que nos temos que avangar aqui. (E10fgcad)

Estas lacunas, talvez ndo tenham sido devidamente discutidas, posto que emergem
até mesmo nas avaliagdes que foram realizadas pelo proprio MDS. Na avaliagdo do
Projeto Carteira Indigena, por exemplo, publicada em 2007, agregam outros valores as
politicas como solucdes de intervencdo e focam em alternativas de sustentabilidade das
comunidades nos territérios € com participacdo e acompanhamento das organizacgdes
indigenas, retirando o foco exclusivo da dimensdo da pobreza. Esforcos semelhantes
acontecem para as comunidades quilombolas com avaliagdes multidimensionais de
politicas publicas abrangendo todo o conjunto de a¢des do Ministério: o Bolsa Familia,
os servigos e equipamentos do SUAS, as a¢des de Seguranga Alimentar e Nutricional, as
de Inclusao Socioprodutiva, acrescentando ainda tema da Participagao Social.

A abordagem muldimensional das vulnerabilidades para além da questdo da
renda, vinha assim sendo estudada para indigenas e quilombolas. Junto com o Cadastro
Unico e com o Cadastramento Diferenciado veem a busca por reconhecimento. Ela se
expande para outros grupos € se torna um valor para a comunidade politica, a partir do
Plano Brasil sem Miséria. Nas palavras de outra gestora do Cadastro Unico entrevistada:

Em 2012 ¢é que tem o campo do GPTE, 0 2.07. E ai, em 2011. A gente tem o
langamento também do Plano Brasil Sem Miséria. E o Plano Brasil Sem
Miséria tinha aqueles trés eixos de atuagfo: de transferéncia de renda, de
desenvolvimento de servigos para as familias ¢ geracdo de oportunidades. E
dentro desses trés eixos, a busca ativa de publico diferenciado era uma das
pautas prioritarias. Entdo eu acho que o 2.07 vem muito junto também das
estratégias indigenas e quilombolas. A gente tem um aumento significativo do
cadastramento. [...] A gente vé ali bem no grafico, ai chega 2011, sobe. Por
essa estratégia de busca ativa, porque ela era uma coisa do Ministério, ela era

ndo s6 uma coisa de uma coordenagdo, mas uma estratégia do Ministério como
um todo. E ai tinha aquele grupo do Plano Brasil Sem Miséria, eles
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mobilizavam muitos parceiros nesse processo (..). No nivel de dados e no nivel
de identificagdo mesmo, né? Aquele slogan que a gente comegou a divulgar, o
Conhecer para Incluir, ele foi muito... Acho que foi muito trabalhado ali no
ano 2012, 2013. (E8fgcad)

No coletivo Cadastro Unico, colocando em perspectiva o cadastramento de povos
indigenas e comunidades quilombolas, a formagdo dos grupos e seu desmantelamento
talvez fique mais evidente, bem como as controvérsias que os agregam ou desagregam.
Percebemos que para esses publicos a tematica da seguranga alimentar e nutricional ou a
coalizdo pro-seguranga alimentar (Tomazini, 2007) € perene ainda que ndo tenha sido a
que prevaleceu na idealizagdo do Programa Bolsa Familia que se desenvolveu e ganhou
escala junto com o Cadastro Unico. A temética de multidimensio de pobreza que levou
a gestdo federal a elaborar o Plano Brasil sem Miséria, em 2011, também deixa rastros na
conformagdo da associagdo Cadastro Unico, quando se fala em publicos diferenciados,
em especial para suas gestoras. A associagdo entre humanos e ndo humanos (sejam atores
de tecnologia da informagao e comunicacdo, sejam de estatiticas e bases de dados) fica
igualmente evidente. O conjunto descrito caracteriza novos contextos de acdo publica

com alto nivel de complexidade.

6 SINTESE AVALIATIVA

Diante da lacuna de pesquisa observada sobre o Cadastramento Diferenciado e a
necessidade de avangar em estudos criticos em politicas publicas tendo como objeto o
Cadastro Unico, realizamos pesquisa social e avaliagio discursivo-axioldgica (Boullosa,
2019; 2024) que coloca no centro das discussdes os valores e apresenta como caminho
metodoldgico a construcao de duas matrizes valorativas. Uma delas diz respeito ao objeto
de analise, seus valores implicitos e explicitos, desvelados a partir da reconstrugdo dos
argumentos que objeto tem sobre si mesmo, que os agentes centrais tém sobre o objeto e
que a comunidade de politica tem sobre o objeto. A outra consiste em uma matriz
conceitual que ird conformar as lentes avaliativas que guiam o processo avaliativo da
pesquisadora. A separagdo das matrizes ¢ um artificio pedagédgico e metodoldgico,
quando se considera o roteiro de aplicacdo desse modelo em que as matrizes sao
construidas e se influenciam mutuamente, de forma que os conceitos mobilizados ganham
sentido, relevo e primazia no decorrer da propria pesquisa avaliativa.

Os conceitos de instrumento (Le Gales; Lascoumes, 2009; 2012 e Lindblom,

1959), de reconhecimento (Fraser, 2007) e de agencialidade (Latour, 2012) foram as
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lentes normativo-avaliativas selecionadas para analisar as legislacdes, documentos
institucionais e materiais instrucionais que tratam do Cadastro Unico e da tematica do
cadastramento de indigenas e quilombolas, as entrevistas semiestruturadas - com gestores
que atuam ou atuaram do Cadastro Unico, com gestores que atuam em politicas étnico-
raciais e com liderancas quilombolas e pessoas de organizacdes sociais de apoio a
indigenas e quilombolas — o que possibilitou as duas matrizes interagir. A partir dessas

matrizes, foram estabelecidos os seguintes critérios avaliativos.

Critério 1: O Cadastro Unico e o Cadastramento Diferenciado sdo praticados como

um instrumento de politicas publicas e ndo como uma simples ferramenta técnica

Ao constituir uma estratégia especifica no Cadastro Unico para identificar grupos
especificos, o Cadastramento Diferenciado dispde de uma teoria explicita composta pelas
ideias de combate a discriminacdo e preconceito, de mobilizacdo de equipes municipais €
estaduais para cadastramento adequado de grupos com identidades sociais culturalmente
diferenciadas e de respeito a autodefini¢ao de grupos étnicos. Ha uma defini¢ao objetiva de
estratégias para cumprir essas ideias: realizar parcerias, flexibilizar regras de
cadastramento, em especial as de documentagao, e sensibilizar equipes locais sobre o tema.
Sao esses os valores explicitos do objeto, que, ao ser interpretado pelos atores ligados a sua
execugdo sofrem deslocamentos, pois atores centrais na realizagdo das parcerias, como a
liderangas e organizagdes sociais, saem da centralidade prescrita para a o desconhecimento
e invisibilidade praticados, o que pode acontecer também com 6rgaos de interlocugcao com
os publicos, caso da SEPPIR e INCRA. Para o caso dos indigenas, ha evidéncias de que a
estratégia precisa de ajustes em seu desenho e elementos que o compde (logistica de
cadastramento, difusdo de informag¢ao aos povos indigenas para compreensao da politica e

composicio de equipes do Cadastro Unico e Assisténcia Social).

Critério 2: O Cadastro Unico e o Cadastramento Diferenciado sdo praticados como

politicas de reconhecimento

O Cadastramento Diferenciado amplia os valores do Cadastro Unico de uma visao
de redistribui¢ao para uma visao de reconhecimento. Essa ampliagdo gera tensionamentos
em torno das categorias de autodeclara¢do e autodeterminacdo e expdem as assimetrias

de poder presentes na relagao entre o Estado e grupos diferenciados. Fenomenos como o
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do racismo estrutural ficam patentes na dindmica de conforma¢do dos grupos e sua

expressao como identidades perante politicas, programas, servigos ¢ beneficios.

Critério 3: O Cadastro Unico e o Cadastramento Diferenciado sio praticados como

criadores de um novo contexto de acdo em politicas publicas

O Cadastro Unico é um coletivo que se complexifica com a estratégia do
Cadastramento Diferenciado, pois tematicas de seguranca alimentar e nutricional
constituidora da entrada de grupos diferenciados no Cadastro Unico, bem como a
necessidade da abordagem multidimensional da vulnerabilidade dos publicos indigenas e
quilombolas, presente em sua estrutura como politica de identifica¢do, permanecem como
valores ativos. A associa¢ao entre humanos (gestores, liderangas ¢ movimentos sociais)
e ndo humanos (tecnologia da informacao e comunicagao, estatisticas e bases de dados)
tem forca e intensidade diferentes, com protagonismo, muitas vezes mais forte de ndo
humanos do que de humanos, o que caracteriza novos contextos de a¢ao publica com alto

nivel de complexidade.

Os critérios avaliativos que guiaram a analise revelaram questdes de desconexao
valorativa entre a teoria explicita do programa e os atores responsaveis por sua
implementagdo, o que pode ser agravado pela conjuntura politico institucional que varia
ao longo do tempo como as mudangas de governo. A desconexao valorativa pode ser vista
como um efeito nio controlado do instrumento Cadastro Unico ao implementar a
estratégia do Cadastramento Diferenciado, quando exacerba assimetrias entre
governantes e governados. Outro efeito ndo controlado é o protagonismo do amalgama
sistema de informacdes/formularios/campos destinados as marcagdes de identidade em
detrimento da centralidade de liderangas e movimentos sociais, o que revela os pontos
vazios da rede Cadastro Unico referente a distancia entre a formulacio da politica e sua
implementagdo efetiva. Pondera-se que reconhecer publicos especificos, como povos
indigenas e comunidades quilombolas, consiste em uma intervengdo ndo linear, ndo
consensual, imbuida de problemas complexos, de discussdes de questdes especificas, de
definicao de agendas, de formulagdo de alternativas dentro e fora dos canais burocraticos.

A pesquisa apresenta limites, certamente, e cremos que o principal deles estd na
auséncia de interlocu¢do com os gestores de estados e municipios. Tinhamos,

inicialmente, a pretensao de conversar com esses gestores, em especial onde hd uma
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significativa presen¢a de indigenas e quilombolas, o que, infelizmente, ndo foi possivel
para o momento. Outro ponto de restricao refere-se a necessidade de incluir nas analises
os programas, politicas e iniciativas de seguranca alimentar e nutricional, de
regularizacdo fundiaria, que se mostraram importantes para os publicos estudados, bem
como realizar uma escuta mais ampla de liderancas e movimentos sociais organizados.
Essas limitagdes constituem, do nosso ponto de vista, motivos para dar continuidade ao

trabalho e estruturar uma agenda de pesquisa de vida mais longa.
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E8fgcad feminino  gestor (a)
E9fgcad feminino  gestor (a)
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m masculino
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g gestor (a) federal
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I1 - ROTEIROS BASICOS

Roteiro Basico 1 - Entrevistas com gestores federais
1 — Nome / Carreira

2 — Orgio atual

3 - Permite ser identificado (sim/nao)

4 — Ha quanto tempo conhece o Cadastro Unico? (caso seja gestor do Cadastro, perguntar

ha quanto tempo atua no Cadastro Unico)

5 — O Cadastro Unico identifica e caracteriza familias de baixa renda no Brasil. Nele
inscritas, € possivel as familias acessar programas sociais. Como vocé percebe isso? Qual

a relevancia /importancia do Cadastro? (Identificar/Redistribuir)

6 — Ao se cadastrar a familia pode se identificar quilombola e indicar a comunidade a que
pertence. O que vocé acha dessas informagdes? Elas atestam qualidade? Acredita que

estimulou a declaragdo de pertencimento?
7 - Como isso aconteceu? Houve disputas? Foi demorado ou houve consenso rapido?

Quem foi atuante no processo ou quais os principais atores, grupos que fizeram parte de

tal construcao?

Vocé saberia comentar quais eram as demandas da época ou que tipo de informacao se

demandava que fosse inserido do cadastro? (TAR)

8 — Isso mudou alguma coisa no papel desempenhado pelo Cadastro? Alterou, agregou

ou piorou algo em sua fungdo? (Instrumento)

9 — Na sua visdo, o que acha que € possivel fazer com a informag¢ao produzida sobre este
grupo? Desenhar politicas publicas? Territorializar as acdes? Fomentar a inclusao?

Fomentar a identidade? (TAR) (Instrumento) (Inclusdo/identidade)

10 — Na sua visdo, como as familias quilombolas percebem o fato de poderem se

identificar no Cadastro Unico? Muda alguma coisa na vida delas? (TAR)

11 — Hoje, mais de 25 programas federais aderiram formalmente ao uso dos dados do
Cadastro Unico. O que vocé conhece sobre assunto? Percebe um bom uso dessa

informacao pela APF, pelos programas? Conhece os efeitos disso na vida das pessoas?



Conhece algum programa que use diretamente os dados deste grupo, em qualquer nivel

de governo? (Instrumento)

12 — Tem considera¢ao adicional sobre o tema?

Roteiro Basico 2 — Entrevistas com Organizacoes Sociais
1 — Nome / Carreira / Profissao

2 — Orgdo atual / Trabalho atual

3 — Permite ser identificado (sim/nao)

4 — O Cadastro Unico identifica e caracteriza familias de baixa renda no Brasil. Nele
inscritas, € possivel as familias acessar programas sociais. Como vocé percebe isso? Qual

a relevancia /importancia do Cadastro? (Identificar/Redistribuir)

5 — Ao se cadastrar a familia pode se identificar quilombola e indicar a comunidade a que
pertence. O que vocé acha dessas informacgdes? Elas atestam qualidade? Acredita que

estimulou a declarag¢do de pertencimento?

6 - Como isso aconteceu? Houve disputas? Foi demorado ou houve consenso rapido?
Quem foi atuante no processo ou quais os principais atores, grupos que fizeram parte de
tal construcdo? Vocé saberia comentar quais eram as demandas da época ou que tipo de

informacdo se demandava que fosse inserido do cadastro? (TAR)

7 — Isso mudou alguma coisa no papel desempenhado pelo Cadastro? Alterou, agregou

ou piorou algo em sua fungdo? (Instrumento)

8 — Na sua visao, o que acha que ¢ possivel fazer com a informagao produzida sobre este
grupo? Desenhar politicas publicas? Territorializar as acdes? Fomentar a inclusao?

Fomentar a identidade? (TAR) (Instrumento)

9 —Na sua visdo, como as familias quilombolas percebem o fato de poderem se identificar

no Cadastro Unico? Muda alguma coisa na vida delas? (TAR)

10 — Hoje, mais de 25 programas federais aderiram formalmente ao uso dos dados do
Cadastro Unico. O que vocé conhece sobre assunto? Percebe um bom uso dessa

informacao pela APF, pelos programas? Conhece os efeitos disso na vida das pessoas?



Conhece algum programa que use diretamente os dados deste grupo, em qualquer nivel

de governo? (Instrumento)

11 — Tem considera¢do adicional sobre o tema?

Roteiro basico 3 — Entrevistas com Liderancas
1 — Nome

2 — Quilombo e Municipio (s)

3 — Nome ONG em que atua / Cargo

4 — Permite ser identificado (sim/ndo)

5— Tempo de atuagdo na Organizagdo Nao Governamental em que atua (se for

lideranca)

6 — O Cadastro Unico identifica e caracteriza familias de baixa renda no Brasil. Nele
inscritas, € possivel as familias acessar programas sociais. Como vocé percebe isso?

Qual a relevancia /importancia do Cadastro? (Identificar/Redistribuir)

7 — Ao se cadastrar a familia pode se identificar quilombola e indicar a comunidade a que

pertence. O que vocé acha dessas informagdes?

Acha que a informagao somente de ser ou nao quilombola ¢ suficiente? Ou faltaria mais

alguma informacao muito relevante?

8 - A luta pelo reconhecimento quilombola é bem antiga no pais e uma parte deste esfor¢o
acabou chegando também ao Cadastro Unico. Como o movimento quilombola viu esta
chegada? Foi como uma conquista? Foi como esperado? Ou esperava-se outras
possibilidades? Como vocé percebe isso? Qual a relevancia /importancia do Cadastro
para os quilombolas? Qual era a importancia desta chegada da marcagdo quilombola ao
Cadastro? Vocé€ acompanhou ou sabe como se deu esse processo? Saberia me contar um

pouco como foi?

9 - Como tem sido a adesdao dos quilombolas ao Cadastro? Qual a importancia para os
quilombolas e as familias (at¢ mesmo considerando que a nog¢ao de familia pode ser
diferente)? Acredita que estimulou a declaracao de pertencimento nos municipios? Muda

alguma coisa na vida de vocés/delas? (TAR)



10 - Além disto, esse cadastro (a entrevista com as familias) ¢ feito pelos municipios. Isto
tem funcionado? Como vé isto? Pode me dar exemplos? Conhece casos de prefeituras ou

estados que tém utilizado o cadastro como quilombola para fazer alguma agao local?

11 - Vocé ja acompanhou algum cadastro? Como foi? Tem impressdo que gostaria de

compartilhar?

12 — Na sua visdo, o que acha que € possivel fazer com a informagao sobre os
quilombolas que estd no Cadastro (listar algumas informagdes que o Cadastro coleta)?
Desenhar politicas publicas? Territorializar as agdes? Fomentar a inclusdo? Fomentar a

identidade? (TAR) (Instrumento) (Inclusao/identidade)

13 — Hoje, mais de 25 programas federais aderiram formalmente ao uso dos dados do
Cadastro Unico. Conhece algum programa que use diretamente os dados deste grupo,
em qualquer nivel de governo? Conhece os efeitos disso na vida das pessoas? Acha que

se faz um bom uso dessa informacao (pela APF, pelos programas)? (Instrumento)

14 — Tem consideragao adicional sobre o tema?
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