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Nota Técnica 22 - Desatando Nos: Avancos e Riscos na Reconstruciao do Cadastro
Unico e do Bolsa Familia na Era da Inteligéncia Artificial e da Busca pela
Transparéncia

Sergio Kelner Silveira'

Carolina Beltrio de Medeiros?

Esta nota técnica tem o objetivo de apresentar uma andlise de como novas tecnologias
utilizadas no planejamento, gestdo e governanga, anunciadas pelo Governo Federal
através do Ministério de Desenvolvimento Social - MDS, contribuirdo para diminuir
falhas na operaciio do Cadastro Unico — CadUnico e do Programa Bolsa Familia — PBF.
Vale salientar que muitos dos problemas abordados por estas novas ferramentas
foram antecipados em pesquisa realizada na Fundaj em 2022/2023, que analisou os
principais pontos de estrangulamento entre a operacio municipal destes
programas e a operacao federal.

Em reportagem publicada em 19 de margo no Portal G13 e com a analise do documento
apresentado pelo MDS*, é destacado o anuncio feito pelo Ministro, Wellington Dias, sobre
a implementacdo de Inteligéncia Artificial (IA) no PBF, com o objetivo de aprimorar a
fiscalizagdo e garantir que o beneficio seja pago exclusivamente a quem realmente tem
direito. A iniciativa faz parte de um plano federal mais amplo de fiscalizacao do PBF e
do CadUnico, visando atingir 100% de eficiéncia ao eliminar pagamentos indevidos que,
atualmente, de acordo com o Ministro, representam cerca de 2% dos casos.

Este plano do governo inclui agdes como a melhoria da qualidade da base de dados, a
atualizacdo ¢ unificacdo do fluxo de denuncias, e diretrizes focadas na nao
criminalizacdo da pobreza, evolu¢do do cruzamento de dados, combate a fraudes
(incluindo cibernéticas), estruturagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e
aumento da transparéncia € comunicagdo com a sociedade.

O projeto envolve o uso de mais de 13 pentabytes® de informagdes para realizar um
cruzamento de dados mais eficiente e preciso, permitindo identificar e prevenir fraudes
antes que elas ocorram. Neste ambito, foi enfatizado pelo ministro o aumento de casos
de fraudes observados durante o ano eleitoral de 2022, e anuncia a criacao de grupos de

1 Economista da Fundaj/MEC. sergio.kelner@fundaj.gov.br

2 Pesquisadora da Fundaj/MEC. carolina.medeiros@fundaj.gov.br
3https://gl.globo.com/politica/noticia/2024/03/19/ministro-anuncia-novo-pente-fino-no-bolsa-familia-para-pagar-
exclusivamente-a-quem-tenha-direito.ghtml

4 https://www.gov.br/mds/pt-br/noticias-e-conteudos/desenvolvimento-social/noticias-desenvolvimento-social/mds-lanca-plano-
de-acao-da-rede-federal-de-fiscalizacao-do-bolsa-familia-e-cadastro-unico-para-o-ano-de-
2024/Plano_Acao_Rede_Fiscalizacao_CadUNICO_PBF.pdf

5 Um pentabyte é uma unidade de medida de informacdo digital equivalente a um quadrilhdo (mil trilhdes) de bytes ou 1.000
terabytes. Esse volume de dados é extremamente grande, equivalendo, por exemplo, a 2.8 milhdes de cdpias do texto completo da
Enciclopédia Britannica, ou 1.903 anos de musica gravada com qualidade padrdo para um iPod da Apple. A quantidade é tdo vasta
que pode armazenar uma quantidade de dados aproximadamente 1.8 vezes a altura do Empire State Building se armazenados em
DVDs de video de defini¢do padrdo. https://www.hsph.harvard.edu/news/magazine/spr12-big-data-tb-health-costs/
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trabalho focados na reducgdo de litigiosidade e na elaboracdo de propostas para aplicacao
de recursos federais no CadUnico.

Em pesquisa realizada em 2022/2023, em municipios selecionados no estado de Sergipe,
a Fundaj identificou boa parte desses estrangulamentos na gestdo local do Cadunico e
do PBF nos municipios pesquisados. A andalise situou-se em quatro principais categorias
em relacdo a operagdo dos programas:

1. Desafios: Inclui estrangulamentos como autodeclaracdo, inconsisténcias
cadastrais, fiscalizag¢do, qualidade da informagdo, cooperacao interinstitucional e
participacao social. As questdes centrais envolvem desafios de fiscalizagao e
informacao credivel, problemas de comunicacao e operagao e baixa participagao
social e compreensdo de direitos.

2. Planejamento e Programacdo: Inclui estrangulamentos como mudangas nas
regras, infraestrutura e recursos humanos e planejamento operativo. As questoes
centrais destacam o impacto das mudangas legislativas e a necessidade de
melhor planejamento.

3. Sistemas de Informacdo: Os estrangulamentos incluem burocracia e impactos de
mudangas nos sistemas de informagao para o beneficiario. As questdes centrais
levantam a burocracia e dificuldades na gestdo de programas sociais ¢
inconsisténcias e falhas de dados no sistema.

4. Inclusdo Produtiva: Estrangulamentos incluem contexto, estimulo ao
empreendedorismo e renda minima complementar. As questdes centrais focam
na percepcao de acomodagdo e falta de cultura empreendedora e nas iniciativas
para capacitagao e suplementagao de renda.

O trabalho de pesquisa aprofundou, por meio de oficinas de grupos focais com gestores
do Cadunico/PBF, quais dos desafios seriam mais relevantes para alimentar um plano de
mitigacdo desses. A partir de uma avaliacdo dos problemas subdivididos em 3 eixos:
Planejamento, Gestdo e Governanga, foram feitas recomendagdes para aprimorar as
operagdes e a eficacia do Cadunico/PBF.

Eixo de Planejamento:

Limitagdes no Planejamento Estratégico: H4 uma subestimagdo do planejamento
enquanto instrumento critico. A proposta € investir em treinamento sobre técnicas de
planejamento colaborativo e na estruturagdo de redes de colaboragdo.

Impacto das Mudangas de Normas e Necessidade de Melhor Planejamento: As
constantes mudancgas na legislacdo/normas impactam a gestdo local do programa Bolsa
Familia. A solucdo apontada € criar processos de planejamento mais flexiveis que
possam se adaptar a essas mudangas legislativas.
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Problemas Técnicos e de Integracdo de Sistemas: Dificuldades técnicas e falta de
integracdo entre os sistemas usados para gerenciar o programa. A alternativa ¢ melhorar
a compatibilidade e integra¢do entre os diferentes sistemas utilizados, e investir na
resolucao de problemas técnicos.

Iniciativas para Capacitacdo e Suplementagdo de Renda: Esforcos para oferecer
capacitagdo aos beneficiarios dos programas sociais. A sugestdo ¢ ampliar e promover
iniciativas de capacitagdo e desenvolvimento de habilidades, além de criar mais
programas locais de suplementacao de renda.

Eixo de Gestao:

Desafios de Fiscalizagdo e Informag¢do Credivel: Dificuldades associadas a
autodeclaragdo, principalmente em relagdo a fiscalizagdo e ao cruzamento de
informagdes. A alternativa ¢ implementar sistemas robustos de verificacdo de dados e
aumentar a eficacia do cruzamento de informacdes.

(¢}

Desafios na Fiscalizacdo e Atualizagdo de Cadastros: Desafios na fiscalizagdo
atualizagdo do cadastro familiar. A solugdo ¢ investir em formacgdo de pessoal
equipamentos para melhorar a capacidade de fiscalizacao e atualizagdao dos cadastros.

a

Burocracia e Dificuldades na Gestdo de Programas Sociais: Dificuldades associadas a
burocracia do processo de cadastramento e a gestdo de varios programas sociais. A
proposta ¢ simplificar os processos burocraticos, capacitar melhor os profissionais e
revisar o sistema operacional.

Inconsisténcias e Falhas de Dados no Sistema: Dificuldades causadas por
inconsisténcias de dados. A solugdo ¢ investir em ferramentas e praticas para aprimorar
a qualidade dos dados, identificar e corrigir as inconsisténcias.

Eixo de Governanca:

Problemas de Comunicagdo e Operagao: Deficiéncias de comunicagdo e operagdo entre
as diferentes entidades envolvidas na gestdo e distribuicdo dos beneficios. A alternativa
¢ melhorar os canais de comunicacao entre as entidades envolvidas e aprimorar a
disseminagao de informagdes para os beneficiarios.

Baixa Participagdo Social ¢ Compreensdo de Direitos: Baixa participacdo social e
desconhecimento dos direitos por parte dos cidaddos. A solucdo € promover agdes
educacionais para melhorar a compreensdo das regras dos programas sociais e
incentivar maior participacao cidada.

Percep¢do de Acomodacdo e Falta de Cultura Empreendedora: Visdo de que o Bolsa
Familia pode contribuir para a "acomodacao" da mao de obra. A alternativa ¢
implementar programas de incentivo a capacitagdo e ao empreendedorismo e mudar a
percepgao de "acomodacao" através de campanhas educacionais.
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Eixo Estrangulamento Recomendacdes Justificativa
Planejamento | Limitagdes no | Treinamento, planejamento | Importancia do
Planejamento Estratégico | colaborativo, redes de | planejamento estratégico
colaboracgédo
Impacto nas Mudangas ¢ Planejamento flexivel
Normas, Necessidade de para mudangas
Planejamento
Iniciativas de Planejamento para
Capacitagao, Planejamento flexivel, adaptacdo | iniciativas de
Suplementacdo de Renda | a mudangas legislativas capacitacao,
suplementag@o de renda
Desafios de Fiscalizagdo, Gestio de dados,
Informag@o Credivel informagoes
Gestao Desafios na Fiscalizacdo, | Formagao de pessoal, | Gestdio de  cadastros
Atualizagdo de Cadastros | equipamentos, fiscalizagdo, | familiares
atualizacdo de cadastros
Burocracia, Gestdo de | Simplificacdo de  processos, | Gestdo de programas
Programas Sociais capacitacdo profissional, revisdo | sociais, processos
de sistema burocraticos
Inconsisténcias, Falhas de | Ferramentas, praticas, qualidade | Gestdo de dados
Dados do Sistema de dados, identificacdo e corregdo
de inconsisténcias
Governanca Problemas de | Melhoria dos canais de | Comunicagdo eficiente,
Comunicagdo, Operagao comunicagdo, disseminacdo de | partes interessadas

Baixa Participacdo Social,
Compreensdo de Direitos

Percepcao de
Acomodagdo, Falta de
Cultura Empreendedora

informag¢des dos beneficiarios

Participacdo dos
cidadaos, entendimento
dos direitos

Mudanga de percepgoes,
encorajamento do
empreendedorismo

Ao analisarmos as cinco diretrizes gerais do plano de acdo anunciado pelo governo
federal para o Programa Bolsa Familia e Cadastro Unico, identificamos incialmente os
pontos de alinhamento com as recomendagdes e preocupagdes levantadas pela Fundagao
Joaquim Nabuco (Fundaj), especialmente no que diz respeito aos eixos de Planejamento,
Gestao ¢ Governanga. Vamos analisar cada diretriz em relagdo as recomendagdes
especificas da Funda;:
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1. Nao criminalizagdo da pobreza: Essa diretriz apoia a visdo de inclusao social e
compreensdo de direitos, sugerindo um olhar mais humano e menos punitivo
sobre os beneficidrios dos programas sociais. Isso responde a necessidade de
promover a participacdo dos cidaddos e o entendimento dos direitos, conforme
destacado na governanga pela Fundaj.

2. Evolugdo do cruzamento de dados e ampliagdo das bases: Esta diretriz atende
diretamente as preocupagdes da Fundaj sobre as dificuldades de autodeclaragio,
fiscalizagdo e cruzamento de informagdes. Ao evoluir o cruzamento de dados, o
governo busca melhorar a gestdo de informagdes e dados, um ponto crucial
identificado pela Fundaj.

3. Acgoes estruturantes de combate a fraudes, inclusive cibernéticas: Essa medida
visa fortalecer a fiscalizagdo ¢ a atualiza¢do de cadastros, além de lidar com as
inconsisténcias e falhas de dados no sistema, questdes centrais para a gestdo
eficiente dos programas sociais. Isso se alinha as recomendacdes de formacao de
pessoal e adogdo de ferramentas para melhorar a qualidade dos dados.

4. Estruturagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) nos estados e
municipios: Proporcionando uma base so6lida para a implementagao de
programas sociais, essa diretriz visa solucionar os problemas de comunicacio e
operacdo identificados pela Fundaj. A melhoria na estruturacdo do SUAS ¢
fundamental para a eficacia da comunicagdo e a eficiente distribui¢do de
beneficios.

5. Transparéncia e comunicacdo com a sociedade: Este aspecto aborda a
necessidade de melhoria nos canais de comunicacdo e disseminacdao de
informacgdes, uma questdo de governanca apontada pela Fundaj. Promover a
transparéncia € uma comunicacao eficaz ¢ crucial para aumentar a participagao
social e o entendimento dos direitos.

E importante destacar que essas diretrizes do governo federal fortalecem o planejamento
ao abordar diretamente varias das recomendacdes da Fundaj, especialmente na melhoria
da gestdo de dados, no combate a fraudes, na estruturacdo de sistemas de assisténcia
social, e na promog¢do da transparéncia e comunicagdo. A implementagdo dessas
diretrizes pode contribuir significativamente para a solucdo dos estrangulamentos
identificados pela Fundaj, promovendo um sistema mais justo, eficiente e inclusivo.

Embora o plano do governo para aprimorar o Programa Bolsa Familia e CadUnico com
o uso de Inteligéncia Artificial (IA) e outras medidas estratégicas pareca promissor, ha
aspectos que podem enfrentar riscos durante sua implementagdo. Por isso ¢ muito bem-
vinda a estruturagdo da Unidade de Pesquisa Estratégica e Gestdo de Riscos,
responsavel pela analise interministerial da qualidade das bases de dados, ampliacao dos
marcos fiscalizatorios, integracdo dos calendarios de averiguacdo e auditorias, € o
debate interministerial sobre indicios de irregularidades no processo de cadastramento.
que precisam ser levantados.
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Estes sdo alguns dos pontos potencialmente problematicos que precisam de atengdo
dessa Unidade de Pesquisa:

1. Complexidade Tecnologica e Falhas de Implementacdo: A utilizacdo de 1A e a
ampliagdo do cruzamento de dados requerem uma infraestrutura tecnoldgica
avancada e a integragdo eficaz entre diferentes sistemas de informacgao. Desafios
técnicos, como falhas de software, inadequagdo da infraestrutura tecnolédgica, ou
a falta de integragdo efetiva entre os sistemas, podem comprometer a eficacia do
plano.

2. Privacidade e Seguranca dos Dados: A manipulagdo de grandes volumes de
dados pessoais sensiveis eleva o risco de violagdes de privacidade e seguranca
cibernética. Se as medidas de prote¢do de dados ndo forem suficientemente
robustas, pode haver exposi¢ao ao risco de ataques cibernéticos, vazamentos de
dados e outras violagdes de seguranga que afetam a confianca do publico no
programa e, consequentemente, no Governo Federal.

3. Resisténcia e Capacitacdo Institucional: A adoc¢do de novas tecnologias e
praticas pode encontrar resisténcia dentro das proprias institui¢oes,
principalmente nos municipios responsaveis pela implementagao, especialmente
se ndo houver um esforco significativo na capacitagdo dos profissionais
envolvidos. A falta de treinamento adequado e resisténcia a mudanga podem
atrasar ou diminuir a eficacia das novas medidas.

4. Inclusdo Digital e Acesso a Tecnologia: Embora o plano vise aumentar a
eficiéncia e transparéncia, a dependéncia de tecnologias avangadas pode excluir
parcelas da populagdo que tém limitado acesso a internet ou baixo letramento
digital. Isso pode criar barreiras para beneficiarios potenciais, especialmente em
regides remotas ou desfavorecidas.

5. Custo e Sustentabilidade Financeira: A implementagao de sistemas avangados de
IA, aprimoramento da infraestrutura tecnoldgica e capacitagdo de pessoal
representam custos significativos. Se o financiamento nao for adequadamente
planejado ou tornar-se insustentdvel a longo prazo, o plano pode enfrentar
obstaculos financeiros que afetam sua continuidade.

6. Expectativas Irrealistas e Avaliagdo de Impacto: A superestimacao dos
beneficios da IA e outras tecnologias sem uma avaliacdo de impacto realista
pode levar a expectativas irrealistas. Se os resultados ndo atenderem as
expectativas, isso pode afetar negativamente a percepcdo publica e a confianca
no programa.

Para desatar os nos e seguir nos avangos ¢ preciso que os riscos sejam dimensionados. E
crucial que o governo federal, através do MDS, adote uma abordagem cuidadosa no
planejamento e implementacdo, envolvendo avaliagdes de risco detalhadas, estratégias
de capacitacdao continua de profissionais, ¢ mecanismos de feedback e ajuste baseados
na experiéncia pratica dos municipios e no impacto observado no programa. E preciso
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fortalecer a governanca, oferecendo condicdes locais para gestdo e controle,
considerando que o PBF opera em todos os municipios brasileiros.



