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DAS UTOPIAS

Se as coisas sao inatingiveis... ora!
N&o & motivo para ndo queré-las...
Que tristes os caminhos, se nao fora
A presenca distante das estrelas!

Mario Quintana (Espelho Magico)

Apesar da verdade ser exata e clara em si proépria,
quando chega até nés se torna vaga, pois é
tecnicamente invisivel. O bom é que a verdade
chega a n6s como um sentido secreto das coisas.
Nés terminamos adivinhando, confusos, a
perfeicao.

Clarice Lispector (A descoberta do Mundo)
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Cadastros publicos de pessoas sao importantes instrumentos para a implementagcao
de politicas publicas. Baixa qualidade de dados nesses cadastros impacta a
efetividade de politicas publicas de diversas formas: pode comprometer a elegibilidade
em programas sociais, aumentar o custo de investimentos publicos, deixar excluidos
pessoas no publico-alvo de acbdes do Estado, entre outros exemplos. Por isso, &
importante avaliar a qualidade desses cadastros e promover sua melhoria continua.
Para isso, é importante definir como se entende qualidade nesse contexto, identificar
os elementos que a compdem e organizar meios para medi-los. Neste trabalho, sao
apresentadas as dimensdes de qualidade aplicaveis a cadastros publicos sobre
pessoas e apresentado um guia de como avaliar essa qualidade.

Palavras-chave: Cadastros publicos; qualidade de dados; avaliacio; indicadores.
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Government registers of people are important instruments for the implementation of
public policies. Low quality of data in these registers impacts the effectiveness of
public policies in several ways: it can compromise eligibility for social programs,
increase the cost of public investments, exclude people in the target audience of
State actions, among other examples. Therefore, it is important to assess the quality
of these registers and promote their continuous improvement. For this, it is important
to define how quality is understood in this context, identify the elements that
compose it and organize means to measure them. In this work, the quality
dimensions applicable to government registers of people are presented and a guide
on how to assess this quality is presented.

Keywords: public registries; data quality; assessment; indicators.
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O presente trabalho se propde a apresentar, diante do problema da avaliagao
de qualidade dos cadastros publicos sobre pessoas, um instrumento para apoio a tal
avaliacdo, com o objetivo de possibilitar o aprimoramento das informag¢des desses

cadastros tdo importantes para a execugao de politicas publicas.

Conforme lembra Mortoni (2021), as relagdes entre os governos e suas
populagdes podem variar bastante no tempo e no espago (e tém variado) de acordo
com a maneira e os valores que as sociedades adotam para se enxergar, tanto em
relacdo a si mesmas, como em relacdo a este ator social chamado Estado. Essa
mudanca do papel do Estado ao longo da histéria resulta também na necessidade de
diferentes instrumentos para execucgao das fungdes que lhe cabem.

Se nos estados absolutistas a funcdo primordial do estado era a defesa
territorial, as principais informagdes que interessavam aos governos diziam respeito
as terras e ao poderio bélico. Ao longo dos séculos, progressivamente, cada
sociedade foi instituindo politicas publicas para atendimento das demandas em
Saude, Educacédo, Trabalho, Transporte, Moradia e Assisténcia Social (JANUZZI,
2020). A formacéo dos conceitos modernos relacionados ao chamado “Estado de
bem-estar social’ com caracteristicas mais solidarias ou mais individualizadas para
provimento (e financiamento) dos servigos de protecdo — com toda escala de
implementacgao real que existe entre essas duas caracteristicas — trouxeram o foco
das necessidades de informacéao para o ator do outro lado dessa relacio: o cidadao.

Atualmente, os governos e a execugao das politicas publicas dependem de
maneira estruturante da qualidade das informacdes sobre pessoas — os cidadaos —
mantidas pela burocracia estatal. Januzzi (2020) lembra que

Politicas sociais sdo muito intensivas em informagdo no processo de seu
desenho e implementagdo. Elas se estruturam, no caso brasileiro, como
sistemas complexos, articulando programas de natureza universal com agdes
redistributivas em varias areas setoriais, operados por agentes em diferentes
niveis federativos de governo, em contextos desiguais em termos de
capacidade de gestao e de perfil socioecondmico de publicos-alvo.
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Assim, se € hoje entendido como dever do Estado garantir aos individuos
condi¢gdes minimas nas areas de saude, educagio, habitagdo, seguridade social,
entre outras, bem como atuar em momentos de crise (como na pandemia da covid-
19), isso ndo é possivel sem bons cadastros publicos sobre pessoas.

De fato, ndo s6 o Brasil como muitos paises oferecem uma infinidade de
beneficios e servigos sociais para atender as diversas necessidades de suas
populagdes: transferéncias de renda, servigos especiais para criangas, jovens, idosos
ou pessoas com necessidades especiais, politicas de trabalho, regulagcéo de servigos
urbanos etc. Embora esses servicos sejam bem diferentes, possuem alguns
instrumentos em comum, dentre os quais o cadastro de pessoas € de especial
relevancia, pois permite conhecer seu publico-alvo e determinar sua elegibilidade
(LEITE, 2017).

No entanto, ndo apenas as politicas sociais dependem dessas informacgdes. De
fato, os cadastros publicos de pessoas fisicas suportam a divulgacao, captagao,
registro e determinagcédo de elegibilidade potencial para um ou mais programas ou
politicas sociais, mas as varias lentes com as quais o Estado vé a pessoa — cidadéo,
contribuinte, assalariado, eleitor, aposentado, motorista, estudante, servidor publico,
politico etc. — materializam-se nos cadastros publicos sobre pessoas.

E evidente, entdo, que a qualidade de tais cadastros impacta a execucao
dessas politicas publicas: uma informagao errada de renda retira uma familia elegivel
do Bolsa Familia; a incorreta identificagcdo de uma pessoa como trabalhador ao longo
de um periodo impede o recebimento de um beneficio previdenciario; dados incorretos
de contribuinte geram cobrancgas indevidas, para mais ou para menos; um 0Obito n&o
registrado permite que um beneficio seja recebido indevidamente, aumentando os
custos do programa associado ao beneficio; a falha de uma carteira de motorista pode
impedir a execucao de atividade laboral.

Tomando como exemplo apenas as agdes do governo em 2020 em fungao da
pandemia de covid-19, a figura a seguir mostra que a dimensao dos investimentos no
tema foi da ordem de R$ 524 bilhdes.
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Figura 1 Gastos do governo federal em 2020 com covid-19
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Figura 2 Cadastros usados no

auxilio emergencial
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Somente o Auxilio Emergencial representou
gasto de R$ 293 bilhdes. Esta acdo fez uso
intensivo de cadastros publicos, entre eles o CNIS,
o Cadastro Unico e a base CPF da Receita.

Acompanhamentos realizados pelo TCU no
contexto do “Coopera TCU” apontaram indicios de
que recebimento do auxilio emergencial por
requerentes sem direito ao beneficio pode ter
atingido o montante aproximado de R$ 45,7 bilhées
foram apontados varios problemas e

resultaram em pagamentos efetuados para

beneficiarios falecidos, que acumulavam outros beneficios ou que tinham emprego

regular. Além disso, identificou-se pagamentos feitos a beneficiarios cujos CPF’'s

estavam cancelados, nulos ou suspensos na base da Receita (TCU, 2020). Tais

ocorréncias ilustram os problemas que as falhas nos cadastros publicos podem gerar.
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Com o objetivo de organizar itens que componham instrumento de apoio a
avaliagao de qualidade dos cadastros publicos sobre pessoas no Brasil, sdo descritas
as principais dimensdes de qualidade, a partir de revisado bibliografica sobre estudos
ja realizados sobre o tema, sempre pautando pela sua aplicagdo em cadastros de
pessoas.

Além disso, a partir de analise sobre relevantes cadastros publicos de pessoas
disponiveis no TCU e que ja foram objeto de auditorias, é realizado confronto com as
dimensdes de qualidade identificadas, e aplicadas questdes delas decorrentes. Vale
dizer que tal confronto ndo se dara de modo exaustivo para todas as questdes em
todos os cadastros. Ao contrario, serdao utilizados exemplos mais ilustrativos de
questdes de qualidade em cada cadastro, de tal forma a auxiliar na compreensao de
cada dimensao da qualidade aqui abordada. O objetivo de tal estratégia € mostrar, de
forma didatica para o leitor, como falhas numa dada dimenséo impactam no caso real
de cadastros publicos.

Hoje, o Tribunal de Contas da Uniao ja faz avaliagbes de varias bases de dados
com cadastros que sao suporte para politicas publicas. Uma vez que é preciso verificar
constantemente a qualidade desses cadastros no ambito da avaliagdo das politicas
publicas por eles suportadas, pretende-se que o conhecimento académico aqui
sistematizado subsidie tal avaliagao e, consequentemente, contribua para a melhoria
da qualidade desses cadastros.

Embora ndo exclusivamente, a perspectiva dessa avaliagcdo sera
principalmente a do controle externo. O objetivo é dialogar com a pratica ja executada
e o aprendizado organizacional existente, visando que proposituras de determinacdes
e recomendacgoes técnicas estejam sintonizadas com boas praticas e legitimada pela
produgao académica do assunto.

Finalmente, vale explicitar que nao sera tratado aqui sobre o processo de
prover e manter qualidade de dados em cadastros publicos de pessoas. Esse
processo esta ligado a governanga dos dados e pode envolver acées em diversos
niveis. Aqui, o foco sera a avaliagao da qualidade e em como fazer essa avaliagao —
que é uma parte desse processo de gerenciamento de qualidade e governanca de

dados.
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Para formulagcdo da proposta do checklist de qualidade, a estratégia foi a
pesquisa de publicacbes de referéncia contendo dimensdes de qualidade de dados
combinada com a analise comparada dessas dimensdes aplicadas a cadastros
publicos de pessoas no Brasil, partindo das experiéncias do préprio TCU em auditorias
sobre o tema.

Segundo Fachin (2006), “o método comparativo consiste em investigar coisas
ou fatos e explica-los segundo suas semelhangas e suas diferengas”, ou seja:
analisam-se dados concretos e deduzem-se os elementos constantes, abstratos e
gerais. Sdo investigagdes de carater indireto com as quais se almeja algum nivel de
generalizagdes uteis para futuras investigagdes. Por isso, considerou-se adequado
gue a analise das dimensdes de qualidade fosse confrontada com alguns exemplos
de cadastros publicos de pessoas no Brasil, permitindo observar sua aplicabilidade e
utilidade, embasando sua inclusao na proposta do checklist.

Para a busca de artigos publicados em revistas cientificas foram consultadas
principalmente as bases de produgao cientifica do Scielo, Capes e O Reilly, incluindo
publicacdes sobre estudos de cadastros especificos disponiveis, como o Cadastro
Unico, bases de eleitores e CPF. Adicionalmente, foram verificadas as referéncias
bibliograficas dos artigos identificados por essas fontes.

Fonte importante de pesquisa também foram as auditorias do préprio TCU
sobre cadastros publicos, especialmente da ultima década, nas quais se pbde
observar os achados comuns e seus impactos nas politicas publicas a eles
relacionadas.

Os cadastros que exemplificam as dimensdes de qualidade foram escolhidos
pela disponibilidade de acesso as bases e as auditorias ja realizadas sobre eles pelo

TCU, bem como sua abrangéncia e relevancia em politicas publicas no Brasil hoje.
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O primeiro desafio tedrico deste trabalho consiste na prépria definicdo de
qualidade — e especialmente qualidade de dados armazenados em bases,
normalmente informatizadas.

Vale lembrar que ndo ha consenso na literatura especializada sobre as
definicbes e dimensdes que constituem a qualidade de dados. No campo da ciéncia
da informacgao, ha mesmo criticas e duvidas sobre a operacionalidade desse conceito
e até uma certa recorréncia em afirmar que as definicdes de qualidade de dados sao
ambiguas, vagas ou subjetivas”. (PAIM et al, 1996).

Ha abordagens que percebem o dado informacional como um objeto, de tal
forma que é possivel definir um conjunto de caracteristicas intrinsecas a informagao
para representar sua qualidade (CICHY & RASS, 2019). Essa abordagem é bastante
aderente quando se trata de informacao armazenada em bases de dados e permite,
de forma razoavelmente objetiva, mensurar aspectos ou dimensdes de qualidade dos
dados dessas bases. Com essa perspectiva, estudos sobre gestdo e governancga de
dados ancoram-se na premissa de que é possivel controlar e alavancar eficazmente
0 uso desses ativos informacionais para atender as necessidades das organizagoes
ao prover disponibilidade, seguranga e qualidade aos dados. (BARBIERI, 2013).

Uma sintese conhecida de estudos e praticas de governanga de dados é
mantida pela Global Data Management Community — DAMA, uma organizagao
internacional sem fins lucrativos, constituida por profissionais e técnicos dedicados a
promover os conceitos e melhores praticas da governanga de dados e gestdo da
informagdo. A DAMA é responsavel pelo DMBoK (Data Management Body of
Knowledge), um compilado organizado em 2009 (e revisado em 2017) com a
participacdo de mais de 120 profissionais de todo o mundo que agrupa padrodes,
terminologias e boas praticas em gerenciamento de dados, e coloca a gestdo da
qualidade da informagdo como um dos processos criticos para esse gerenciamento
(DAMA, 2009). Nesse contexto, apresenta seis dimensdes principais para a qualidade
de dados: completude, unicidade, tempestividade, validade, acuracia (ou precisao) e
consisténcia (DAMA-UK,2013), além de usabilidade, flexibilidade, valor e confianga —

estas ultimas ndo chamadas de dimensdes mas de “caracteristicas que impactam na
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qualidade” (DAMA-UK, 2013). Ja& na versao revisada do DMBoK (DAMA, 2015),
observa-se que existem dimensdes que podem ser verificadas intrinsicamente aos
dados e outras, que dependem do contexto — a exemplo de reputacdo, confianca e
usabilidade — e que nao existe uma “lista unica” sobre o tema, apesar da convicgao
de que alguma lista tem que ser definida como ponto de partida para a avaliagao de
qualidade.

De fato, ha na literatura referéncia a outras dimensdes variando entre estudos
e autores, e ainda interpretacdes diferentes para uma mesma dimensao referenciada.
Independente da nomenclatura, trata-se de esforco para tornar a qualidade de dados
mais precisa, a fim de que se possa avalia-la e aprimora-la. Guedes et al (2021)
sintetizam levantamento que utilizou protocolo PRISMA para revisao sistematica de
literatura (livros e artigos), com um corpus final de 18 documentos, e apresentam o
Quadro 1 de dimensbes de qualidade identificadas. Neste quadro, as marcagdes
indicam a repeticao dos conceitos nos documentos, destacando-se entdo: precisao,
completude e confiabilidade.

Estudo similar realizado por Slibar et al (2021), no contexto de dados abertos —
isto €, dados amplamente disponiveis na Internet para consumo, desenvolvimento e
produgao de conhecimento — chegou a outro conjunto de dimensdes para qualidade,
com pontos em comum. O Quadro 2 apresenta as dimensdes encontradas, a partir de
revisdo sistematica em um corpus de 34 documentos. Observa-se que, nesse

contexto, se destacam completude, acuracia, consisténcia e acessibilidade.
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Quadro 1 — Dimensodes de qualidade contabilizadas em

levantamento de varios autores
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= |Nehmy e Pam 1998 3B | =
g Pinto. Guerreiro Quesada, Granell 2014 | # [ * % +
::‘ teter ef al 2014 * | = # *
Femik & Lyshevsla 2013 | F w |+ :
Ruldeas e Zholtkesych 2013 * *
S & Martms 2016 : ; 1= ; 7 :
Saracevic 1996 * |+ | % % : * + | %
Sugahara & Janmzz 2003 * * + ;

Fonte: Guedes et al, 2021, p.
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Quadro 2 - Dimensbes de qualidade para dados abertos em varios autores

Reference

Completeness Accuracy Consistency Accessibiliy  Timeliness

Usage

Retrievability

Openness

Transparency Underscandability

Batini and Seannaplecs (2016)
Bellini and Mesi (2013}
Caracas et al. (2018}

Corzar and Edwards (2017)
Csiki and Prier (201 8)

D Blasio and Seba (2018)
Fan and Zhaa (2017)

Rani er al. (2008)
Hjalmarsson et al. (2015)
Jarolimek and Martinec (2016}
Karafill e al, (2019)

Knap (2016)

Kutera ex al. (201 3)

Langer et al, (2018)

Wvang et al, (2013)

Martin et al. {2017)
Matameros et al. (2018)
Meumater et al, [20]8)
Meumater et al, (2016}

Ren and Glissmann (2012)
Sadig and Indulska (2017)
Sanabria et al, (2018)

Sayopo et al. (2014)

Sheppard and Terveen (2011)
Strozyna et al. (2018)

Kubler et al, (2018)
Torchiano et al. (2017)
Trifonav et al_ {2017)
Uramachant and Anutariya (201 8)
Verre et al. (2016)

Wiscusi et al. (2014)

fang e al. (2015)

Yi (2019)

Zheng and Gao (2016)

'

W

L N R S S

%

v

v
v

v

W

Fonte: Slibar et al, 2021, p.
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Observa-se que, se ndo ha concordancia entre os autores sobre qual é a “lista
definitiva” de dimensdes para qualidade de dados, o ponto em comum € o esforgo em
definir mais precisamente o que € qualidade, bem como a consciéncia de que tal

definigdo sempre dependera do contexto e do objetivo de quem usa a informacao.

Quadro 3 - Dimensodes de qualidade em pesquisa ontolégica em varios autores

Dimension | # cited Dimension | # cited | Dimension # cited
Accuracy 5 Formac *4 Comparabificy P
Reliabilicy 12 Incerprembilicy 4 Conciseness z
Timeliness 9 Content 3 Freedom from bias i
Relevance & Efficiency E | Informaoveness £
Compleceness 15 Importance 3 Lewvel of detail 2
Currency o Sufficiency 3 Cluantiativeness 2z
Consistency B Usableness 3 Scope 2
Flexibilicy 5 Usefulness 3 Uinderscandabilicy .
Precisicm 5 Claricy 2

Fonte: Wand & Wang, 1996, p.

Assim, ha autores que chegam a propor, em outra linha metodolégica, que
qualidade néao é algo intrinseco aos dados, mas totalmente dependente do contexto
(Mohammadi et al. 2017; Cichy e Rass 2020; Harting e Lewoniewski 2020). Tais
autores argumentam que um dado pode ser bom para uma organizagao ou uso, e ser
ruim para outro, e assim definem qualidade da informagdo em funcdo da
adequabilidade para quem a consome — ou, de forma mais pragmatica, informacgao de
qualidade é aquela que é util para quem dela precisa e no momento quando precisa.
Nessa linha, dimensdes como relevancia, usabilidade, eficacia, disponibilidade e sigilo
sdo destacadas. Myers (2013), em um esforco de compilagéo sobre o tema, discutiu
a sobreposicao de varios sentidos atribuidos a cada uma das dimensdées, sintetizadas

na Figura 3.
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Fonte: Myers, 2013, p.
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De fato, é importante compreender o quanto as definicbes das dimensdes séo,
na verdade, sobrepostas e interdependentes. Assim, por exemplo, quando falta
completude e um campo nao esta preenchido, ha também uma falta de aderéncia com
a realidade (acuracia); quando um atributo ndo esta semanticamente consistente com
outro, pode ser um problema de desatualizag&o (tempestividade) de um dos atributos
ou registros; um valor de identificador fora dos parametros validos para ele pode
implicar também em falta de unicidade, além de inconsisténcia. A divisdao em
dimensdes € apenas um instrumento para melhor definir e apontar falhas de
qualidade.

Pelo que se vé até aqui, qualidade de dados pode ser entendida como uma
construcdo multidimensional, e a definicdo de quais dimensdes e niveis sao
necessarios € impactada pelos usos dos dados. No caso de cadastros publicos sobre
pessoas, importantes suportes na execucdo de politicas publicas, propde-se aqui
aplicar as dimensdes apontadas pelo DMBoK como as principais dentro da
perspectiva intrinseca aos dados — completude, unicidade, tempestividade, validade,
acuracia e consisténcia —, e aquelas dependentes de contexto e mais diretamente
relacionadas ao uso dos cadastros de pessoas como suporte a politicas publicas:
usabilidade, legalidade e sigilo. As dimensdes selecionadas s&o explicadas e

exemplificadas no item 6.2.1 deste trabalho.

Seguindo uma linha de pensamento importante sobre qualidade de dados,

Olson (2003) chama a atengao que

Nao se pode separar dados de seus usos. Para avaliar a qualidade dos
dados, deve-se primeiro coletar uma especificagdo completa dos usos
pretendidos e, em seguida, julgar os dados quanto a sua adequagao para
esses usos. (tradugéo livre)

Em estudo sobre cadastros sociais, Leite et al (2017) apontam que tais
cadastros sdo ao mesmo tempo sistemas de informacdo e instrumentos de
operacionalizacdo da politica, porque viabilizam a identificacdo e selecdo dos

elegiveis a beneficios sociais. Nesse estudo, conduzido pelo Banco Mundial e que
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envolveu casos de 20 paises (e que no Brasil tomou como exemplo o Cadastro Unico),
foram identificados alguns tipos de consumidores dos dados:

a) Os cidadaos a quem os dados se referem, e que tipicamente interagem no
momento do cadastramento (e eventuais atualizagbes) para, depois,
consumir os resultados da politica;

b) Os gestores, que estdo focados em coletar e gerenciar os dados do
cadastro para produzir as informagdes necessarias para a politica; e

c) Outras politicas e cadastros que vao, também, consumir (e talvez,
alimentar) informagdes nesses cadastros — uma vez que as politicas sao
interligadas e existe uma ampla variedade de agdes que o Estado pode
oferecer a partir de um cadastro social. Esta variedade esta exemplificada
na Figura 4.

Figura 4 — Possiveis consumos para um cadastro social

Cash Social
Etc [ransfers Pensions

Integrated
Social

Registry
7N\ [

nclusion Housing, Social Energy

Ty

WASH Tariffs

|

Financial

£ oL wa s

Fonte: Leite et al, 2017, p.

Olson (2003) atenta que sempre existem os consumidores para os quais sao
planejados os sistemas de informagao (clientes e gestores), e os “usos que ndo eram
conhecidos ou definidos no momento em que os bancos de dados foram projetados e
implementados”, ja que apenas no mundo ideal é possivel planejar antecipadamente
todos os usos para os dados armazenados. De fato, esses tipos de atores podem ser
generalizados para cadastros publicos: o cadastro sobre motoristas, gerenciado pelo
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Detran, também é utilizado pelo TCU para identificar, por exemplo, o enderego de
pessoas; o cadastro de eleitores, gerenciado pelo TSE, tem previsdo de uso do
atributo de identificagdo biométrica para composicao de cadastro nacional de
identificacdo Unica. E sob o ponto de vista de todos os atores que se pode avaliar a
qualidade dos cadastros e as informagdes obtidas a partir deles para as politicas
publicas a que se destinam.

Leite et al (2017) destaca que os cadastros publicos sobre pessoas com
enfoque para suporte a politicas sociais tém algumas etapas em comum, ilustradas
na Figura 5. Note-se que o ciclo descrito esta bastante ligado a politica publica a que
dara suporte, e ndo pode ser desvinculado dela. De fato, a prépria definicdo dos
campos que comporao a base, a forma de coleta e atualizagao dessas informacgdes
bem como os requisitos de qualidade para elas estao relacionados as necessidades

da politica.

Figura 5 Ciclo de vida de cadastros publicos sobre pessoas

Especificar/ajustar a
politica publica que o
cadastro suporta

Estruturar/reestruturar
Avaliar e ajustar arranjos institucionais
para o cadastro

Manter estrutura de
informagdo e
tecnologia

Operacionalizar o
cadastro

Fonte: a autora, com base em Structure of Social Registries (LEITE et al, 2017).



Coletanea de Pos-Graduagéo [Politicas Publicas] 27

Pode-se dizer, assim, que a relevancia de possiveis problemas nos cadastros
€ proporcional a importancia das politicas que tal cadastro suporta — e essa
importancia pode ser avaliada de varias formas: materialidade, abrangéncia, urgéncia,
entre outros. A partir da visdo de que “politicas publicas sdo um conceito abstrato que
se materializa por meio de instrumentos variados” (SECHI, 2016), podemos
considerar que os cadastros publicos de pessoas sao instrumentos para politicas
publicas.

Do ponto de vista de avaliacdo das politicas publicas, e considerando o modelo
de ciclo de politicas publicas comum na literatura — apesar de todas as ressalvas sobre
a nao linearidade e clareza dessas fases no mundo real — a implementagao é o
momento em que “sdo produzidos os resultados concretos da politica publica” e
‘regras, rotinas e processos sociais sdo convertidos de intencbes em acdes”
(SECCHI,2016). Nessa visao, a operacionalizagdo dos cadastros publicos sobre
pessoas ocorre principalmente na etapa de implementacgao da politica (LEITE, 2017).
E, como lembra Januzzi (2020), avaliacbes de implementacdo de politicas sao
especialmente relevantes para identificacdo de problemas criticos de acodes
complexas pelo porte, objetivos e contexto de operagéo das politicas e programas no
Brasil. Nesse contexto, a avaliagdo da implementacao de politicas suportadas por
cadastros de pessoas passa pela avaliacdo de seus cadastros: a aderéncia do ciclo

de vida do cadastro a politica e a qualidade dos dados desse cadastro.
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Além disso, vale lembrar que, conforme preconizado no “Referencial para
Avaliacdo de Governanca Multinivel em Politicas Publicas Descentralizadas” e no
‘Referencial de Controle de Politicas Publicas” (ambas publicagbes do TCU),
avaliagdes de politicas — e dos cadastros publicos que Ihe dao suporte — precisam ser
feitas no contexto dos proprios 6rgaos implementadores e, também, por 6rgaos de

controle.

Entre exemplos dessas avaliagodes ja feitas pelo TCU, temos:

e Fiscalizag@o continua de beneficios, feita pelo TCU desde 2015 sobre os beneficios
assistenciais e previdenciarios;

e Anadlise de atos de pessoal, feita pelo TCU de maneira automatizada desde 2014, que

verifica a legalidade de atos de pessoal sobre os servidores publicos da esfera federal

(cadastro SIAPE);

Qualidade no cadastro inico para programas sociais

Qualidade de dados do cadastro nacional de informagdes sociais — CNIS

Qualidade de dados na base do CPF/CNPJ

Qualidade de dados nas bases do SISOB e do SIRC

Qualidade de dados no Infoseg (Sistema de Informagodes de Seguranca Publica)

Qualidade de dados no cadastro de alunos do SisUAB (Sistema para Universidade Aberta

do Brasil)

e Avaliagdo na qualidade da fiscalizagdo da Anatel sobre a utilizagao dos cadastros de
usuarios de telefones pré-pagos.

e Qualidade no sistema de seguro pescador (cadastro seguro defeso)

e Qualidade no Cadastro Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia

e Qualidade no cadastro de Identidade estudantil

Por isso, neste documento, espera-se que o guia para avaliagao de qualidade
dos cadastros, apesar de ter como foco a avaliagao feita pelo TCU, também possa
apoiar gestores no processo de avaliagdo e aprimoramento de qualidade dos seus
cadastros.

Complementarmente, para que apoiar a avaliacdo das dimensdes da qualidade
do cadastro por todos os responsaveis, € fundamental indicar as fontes que apontam
o estado de cada dimensdao, ou seja, as unidades de informag&o que sintetizam ou
realgam caracteristicas de um sistema, simplificando seus fenbmenos: os indicadores
(VAN BELLEN, 2000).

Do ponto de vista de politicas publicas, os indicadores s&o instrumentos que
permitem identificar e medir aspectos relacionados a um determinado conceito,
fendmeno, problema ou resultado de uma intervencao na realidade (SOUSA, 2013).

O indicador €, entdo, uma mensuragao/representacao da realidade. Ainda de acordo
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com Sousa (2013), sédo caracteristicas importantes dos indicadores, dentre outras, em
especial:

a) Validade: capacidade de representar, com a maior proximidade possivel, a

realidade que se deseja medir;

b) Confiabilidade: ter origem em fontes confiaveis e usar metodologias

reconhecidas de coleta, processamento e divulgacéo.

c) Simplicidade/Inteligibilidade: ser de facil obtengdo, construcao,

manutengao, comunicagao e entendimento pelo publico interno ou externo.

d) Sensibilidade: refletir tempestivamente as mudangas decorrentes das

intervencgdes realizadas.

No caso dos cadastros publicos de pessoas, as dimensdes de qualidade podem
ser consideradas os indicadores, que devem atender aos requisitos supracitados.
Para eles, procurou-se no guia oferecer sugestbes de fontes confidveis e valores
esperados que permitam avaliar com simplicidade e sensibilidade adequadas a

qualidade buscada para o cadastro.

No contexto brasileiro, ha cadastros sobre pessoas mantidos por organizagoes
publicas e implementados em milhdes de registros. S&o varios os o6rgaos
responsaveis pelos cadastros publicos de pessoas fisicas no Brasil, com visdes
diferentes em fungao da politica ou programa que suportam — e essa multiplicidade
impacta a qualidade dos cadastros. Temos varios arranjos de bases cadastrais:

a) Com gestao centralizada federal e abrangéncia também no pais todo, como

a base de contribuintes ou de eleitores. Sao bases grandes e complexas;
b) Com gestdo descentralizada em o&rgaos diversos, ainda que com
abrangéncia nacional. E o caso dos registros gerais de identificagdo (RG’s),
expedidos por institutos de identificacdo (como as secretarias de seguranga
estaduais) que atualmente ainda usam bases sem integragao entre si;
c) Com gestdo descentralizada e abrangéncia local, mas que acabam tendo

impacto nacional, como é o exemplo das bases de servidores publicos
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municipais e estaduais. Nesse caso, regras de previdéncia e gestdo de
pessoas (como a vedagao a acumulacao de cargos) se aplicam sobre esses
servidores, sem que haja controle de integridade entre elas;

d) Com gestado centralizada mas operacéo local, como € o caso do Cadastro
Unico, no qual a inclusdo de dados se da sob responsabilidade de entes
subnacionais, que também sio consumidores desses dados. Como
programas sociais estaduais e municipais utilizam o Cadastro Unico como
base, ha inclusive a possibilidade de replicacao local de informagdes, com
mais risco de desatualizacio de informagdes.

Aliado a isso, o Brasil ainda ndo possui um registro de identidade unico para
seus cidadaos. O Registro de Identidade Civil - RIC é o documento de identificagdo
civil brasileiro, criado junto com o Cadastro Nacional de Registro de Identificagéo Civil
pela Lei n® 9.454/1997, alterada pela Lei n° 12058/2009. Apesar da sua criagao em
1997, somente em 2010 o Ministério da Justica publicou as especificacdes técnicas
do novo documento (por meio da Resolugédo n°® 2/2010). Paralelo a isso, em 2017 foi
promulgada a Lei n° 13.444/2017, que dispde sobre a Identificagdo Civil Nacional
(ICN), de responsabilidade do TSE.

Ja recentemente, em 23/02/2022, o Decreto n° 10977/2022 criou uma carteira
de identidade valida para todo o pais. O numero usado para o registro nacional sera
o do Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF), com mesma identidade visual para o
documento em todo pais. O decreto entrou em vigor em 1° de margo e os institutos
nacionais de identificacao tém até 6 de margo de 2023 para se adequarem a mudanca.
Até 13, continuam sendo emitidos os RG’s locais normalmente.

O CPF ja vem sendo usado, na pratica, como principal numero de referéncia,
inclusive em iniciativas como a inclusdo do numero do Cadastro de Pessoa Fisica
(CPF) nos registros e nas certiddes de nascimento, casamento e 6bito pelos Cartérios
de Registro Civil de todo o Brasil (Provimento CNJ n°® 63/2017).

Adicionalmente, esforcos de integracdo entre os cadastros publicos ja
existentes tém sido promovidas, a exemplo do Decreto n® 10.046/2019, que institui o
cadastro base cidaddo e o comité central de governanga de dados. Esse Decreto,
alias, é atualmente objeto de agao direta de inconstitucionalidade (ADI 6649/DF) pela
OAB, que alega que o Decreto extrapola limites legais do presidente e segue em
oposicao a Lei Geral de Protegao de Dados.
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Tais agdes do poder publico, algumas vezes sobrepostas ou mesmo
conflitantes entre si, resultam em grande dificuldade integracéo entre os diversos
cadastros publicos, bem como na qualificagdo dos dados ali presentes. Além disso, a
coeréncia dos outros atributos comuns a varias politicas — a exemplo do conceito de
familia e os dados de endereco, dentre outros — demanda grande esforgo técnico e
institucional. Frequentemente verificam-se deficiéncias, sobreposicdes e conflitos nos
arranjos que suportam cadastros publicos de pessoas fisicas no Brasil, e de modo
especial naqueles que sao instrumentos para politicas sociais.

O TCU ja avaliou varios cadastros publicos sobre pessoas, como citado
anteriormente neste trabalho. Em algumas dessas avaliagdes, a vinculagao a politicas
publicas importantes — como aquelas ligadas as fungdes assistenciais e
previdenciarias, por exemplo — fez surgir a necessidade de avaliagbes reiteradas ao
longo do tempo. Além disso, o crescente desenvolvimento da analise de dados como
ferramenta para avaliagdo de politicas publicas e a necessidade de verificar a
identidade dos cidadaos em politicas avaliadas, tornou interessante a internalizacao
de varias bases de dados publicos — dentre as quais algumas bases sobre pessoas.

A fim de dialogar com o guia aqui proposto e exemplificar a sua aplicagao, foram
selecionados quatro desses cadastros, descritos a seguir. Tal aplicagdo da ferramenta
nao sera de forma exaustiva para todas as dimensdes de qualidade analisadas mas,
como recurso didatico, serdo apontados exemplos mais emblematicos de aplicagao
de verificacdo de certas dimensdes, em certos cadastros, e de problemas

encontrados, considerando resultados de auditorias ja realizadas pelo TCU.

O Sistema Nacional de Informagdes de Registro Civil — Sirc, de acordo com os

dados em seu site:

€ uma base de governo que tem por finalidade captar, processar, arquivar e
disponibilizar dados relativos a registros de nascimento, casamento, 6bito e
natimorto, produzidos pelos cartérios de registro civil das pessoas naturais
[...] com o apoio de uma plataforma digital, em um fluxo que conecta os
cartorios aos ambientes de governo eletrénico do Estado brasileiro.

[...]

Com a gestdo integrada e com seguranga da base formada pelas
informacgdes enviadas por cartérios, sera possivel qualificar outras bases de
dados governamentais, subsidiar politicas publicas e ajudar a coibir fraudes
na concessao de beneficios e crimes como falsificagao e trafico de pessoas.
(SIRC,2015)
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O SIRC é gerido por um comité gestor, de regimento préprio, coordenado de
forma alternada, em periodos anuais, pelos representantes do Ministério da
Previdéncia Social e da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica.

Os dados e eventos sobre os cidadaos registrados nessa base s&o bastante
relevantes para varias politicas publicas, a exemplo de beneficios concedidos por
filhos dependentes, pensdes por morte, beneficios para a familia, dentre outros. Ja o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) utiliza esses dados para
circularizagao de informacdes em relagcao as suas proprias informacgdes do censo, que
por sua vez subsidiam desde a formulagao de inumeras politicas até a distribuicdo do
orgcamento nacional a cada municipio (IBGE, 2022).

Em termos tecnologicos, a base, administrada de maneira centralizada pelo
INSS e mantida pela Dataprev, € alimentada por serventias (cartorios) em todo o pais.

De acordo com dados do site oficial (http://www.sirc.gov.br/), o SIRC conta hoje com

mais de 41,6 milhdes de registros, sendo 23,2 milhdes de nascimentos, 8,6 milhdes
de casamentos e 9,8 milhdes de obitos.

O SIRC substitui as funcdes do antigo Sistema de Obitos (Sisobi),
definitivamente desativado em dezembro de 2021. No entanto, os dados do antigo
sistema ainda nao foram totalmente migrados. Para se ter uma ideia, o Sisobi possui
cerca de 26,8 milhdes de 6bitos em sua base. Por isso, na pratica, os dois sistemas

ainda sao consultados pelas politicas publicas para verificacdo de obito.

O Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) foi
instituido por meio do Decreto n° 3.877, de 24 de julho de 2001. Em 2003, por meio
da Medida Provisoria n. 132/2003, posteriormente transformada na Lei 10.836/2004,
0 cadastro passou a suportar o entédo principal programa federal de transferéncia de
renda: o Programa Bolsa Familia. Em 2007, por meio do Decreto 6.135/2007, regras
de negécio do CadUnico foram formalizadas e aprimoradas, definindo-se

explicitamente como seu objetivo:

a obtengao de unicidade na identificagdo do publico-alvo a ser cadastrado, a
consisténcia das informagdes cadastrais, a integragdo dos programas e das
politicas publicas que utilizam essa ferramenta, e a racionalizagdo do
processo de cadastramento realizados pelos diversos 6rgaos. (exposi¢ao de
motivos do decreto)
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Entre 2003 e 2005, o CadUnico passou a ser oficialmente um “social registry’

— ou cadastro de pessoas para programas assistenciais — com gestao centralizada e

operacao compartilhada entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios.

Ao aderirem ao Cadastro Unico, todos os entes federados assumiram compromissos

e atribuicdes especificos, que devem ser executados de forma articulada (Leite,

2017).

Quadro 4 - Programas que utilizam dados do CadUnico

Programas que usam o CadUnico:
Auxilio Brasil
Casa Verde Amarela
Bolsa Verde — Programa de Apoio a Conservagao Ambiental
Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil — PETI
Fomento — Programa de Fomento as Atividades Produtivas
Rurais
Carteira do Idoso;
Aposentadoria para pessoa de baixa renda;
Programa Brasil Carinhoso;
Programa de Cisternas;
Telefone Popular;
Carta Social;
Pro Jovem Adolescente;
Tarifa Social de Energia Elétrica;
Passe Livre para pessoas com deficiéncia;
Isengao de Taxas em Concursos Publicos.

Os Estados e municipios também utilizam os dados do
Cadastro Unico como base para seus programas sociais.

Fonte: Caixa Econémica Federal sobre o Cadastro Unico. Disponivel em

https://www.caixa.gov.br/servicos/cadastro-unico/paginas/default.aspx. Acessada em

22/05/2022

Conforme atenta Direito & Koga (2020):

Em fungéo do seu elevado grau de cobertura da populagao pobre do pais,
pela ampla variedade de informagdes sobre suas condi¢des de vida e por
contar com nome e endereco dessa populacéo, o CadUnico figura certamente
entre as mais importantes fontes de informagao sobre a populagao pobre. As
informacgdes sobre renda podem ser utilizadas de variadas formas, além de
servir diretamente para a selegcao dos beneficiarios do PBF.
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O Cadastro Unico enquadra-se no que Olsen (2003) chama de “ampliacéo de
usos” para um cadastro. De fato, além dos dados de identificagcao, o questionario que
0os agentes levantam junto ao candidato contém dados sobre caracteristicas do
domicilio, composicdo da familia, caracteristicas de populagdes especificas
(indigenas e quilombolas), dados de pessoas com deficiéncia na familia, escolaridade,
trabalho e remuneracao. Além disso, ha formularios para coleta especifica de dados
para populagao em situagao de rua (Ministério da Cidadania, 2019).

Direito e Koga (2020) argumentam que, se por um lado, essas possibilidades
de uso amplo de tais informagdes tornam mais critica a manutencao da qualidade do
cadastro, inclusive em campos nao obrigatérios e ndo essenciais inicialmente para a
elegibilidade de programas, € possivel utilizar a propria informagéo do cadastro para
identificar possiveis inconsisténcias e, com isso, aprimorar sua qualidade e identificar
distor¢des.

O Cadastro Unico atualmente contempla mais de 25 milhdes de familias em

seus registros.

Conforme atenta PRATA (1998), “eleitor é talvez o aspecto mais evidente do
cidadao numa democracia representativa”. De fato, no Brasil, nossa Constituicao
estabelece, em seu Art. 14., que a “soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos”, estabelecendo o
voto como obrigatorio a todo brasileiro alfabetizado entre 18 e 70 anos.

A Constituigdo também institui a Justica Eleitoral e, complementarmente, a Lei
n°® 4.737, de 15 de julho de 1965, estabelece o cddigo eleitoral, incluindo ai o
alistamento e registro de eleitores. Ja em 1985, a Lei n°® 7.444/1985 estabeleceu a
implantagdo do processamento eletrénico de dados no alistamento eleitoral, quando
se procedeu a revisao dos eleitores inscritos, bem como a conferéncia e a atualizagao
dos respectivos registros, que passaram a ser “cadastros mantidos em computador”.

Além disso, a mesma lei de 1985 estabeleceu que

Art. 4° - Para a conferéncia e atualizagdo dos registros eleitorais a que se
refere o art. 2° desta Lei, a Justica Eleitoral podera utilizar, também,
informagdes pertinentes, constantes de cadastros de qualquer natureza,
mantidos por 6rgaos federais, estaduais ou municipais.
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Complementarmente, a operacionalizagao da gestao do Cadastro Eleitoral esta
definida na Resolucéo TSE n° 23.659, de 26 de outubro de 2021. E o TSE quem define
procedimentos e normas complementares para o cadastro de eleitores, que em 2018
contava com 147.306.294 registros eleitorais — numero esse que devera ser
atualizado com os cerca de 500 mil novos titulos de eleitores regularizados até maio
de 2022, segunda informa o site do TSE.

Considerando a importancia das elei¢cdes para o Estado democratico de direito,
e facil perceber a criticidade da qualidade do cadastro de eleitores do Brasil. Ndo
bastasse a importancia inerente, no caso brasileiro esse cadastro se reveste de
importancia adicional, por possuir uma ampla base de impressdes digitais em formato

eletrénico, constituindo relevante base biométrica de identificagdo unica.

Em sua analise dos diversos papéis do cidadao frente ao Estado, PRATA
(1998) lembra que contribuinte é a perspectiva “mais antiga do cidadao: muito antes
de poder votar, ele ja era obrigado a pagar tributos”.

O Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) € mantido pela Secretaria da Receita
Federal e regido pelo Decreto-Lei n°® 401/1968 e a Instrugdo Normativa n° 1548/2015.
Sua destinacao é o controle dos contribuintes para o imposto federal.

Inicialmente, o CPF possuia cartdo fisico proprio. O contribuinte que
apresentou declaracdo do exercicio de 1969, ano-calendario de 1968 recebeu, no
inicio de 1970, juntamente com o Manual de Orientagdo e formularios, duas vias do
Cartao de Identificagao do Contribuinte (CIC), emitidos eletronicamente e com prazo
de validade. A declaragao de rendimentos do imposto de renda das pessoas fisicas
passou a ter um campo para indicacdo do numero de inscricdo no Cadastro das
Pessoas Fisicas. (SRFB, 2022)

Entre 1980 e 90 foi feito grande investimento na informatizag&o dos processos
da Secretaria da Receita e, em 1996, ja havia programa para declaragdo do imposto
disponivel no sistema operacional Windows (SRFB,2022). Do lado das bases de
dados, foi feito grande esforgo também para a melhoria de qualidade. Na pratica, hoje,
o CPF vem sendo usado como o registro de identificacdo dos cidaddos — embora

inicialmente n&o tenha sido concebido para esse fim, e isso gera alguns impactos.
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Os campos exatos de compdem a base do CPF nao sao de dominio publico,
mas um subconjunto deles é compartilhado entre érgaos da administragao publica,
com a funcao de identificagdo, tendo por fundamento o Decreto n° 10.046/2019. A
Instrucdo Normativa n°® 1548/2015 descreve campos de identificacdo da base do CPF,
bem como procedimentos tipicos de controle de pagamento de imposto, como a
indicagao de pendéncia de regularizagao.

A base do CPF possui atualmente quase 240 milhdes de registros ativos. O
numero excede a populagdo estimada no Brasil, e se justifica pelo fato de incluir CPF’s

em situagdes de 6bito cujo espdlio ainda nao foi concluido.

Uma dimensdo da qualidade de dados é um recurso ou caracteristica
mensuravel dos dados que funciona como suporte para definir os requisitos de
qualidade para esses dados. Podem ser entendidas como indicadores para traduzir
os resultados da avaliagao da qualidade dos dados, e sua variagao ao longo do tempo
pode apontar melhorias aplicadas a qualidade (WAND & WANG, 1996). A capacidade
de medir e rastrear essa qualidade é fundamental para gerenciar e melhorar a
producao e distribuicdo de informagdes e para a criagdo do conhecimento (GUEDES
et al, 2021).

As dimensodes da qualidade de dados séo fortemente dependentes do contexto
de uso desses dados (MYERS, 2013) e, no contexto desse estudo, devem refletir os
requisitos mais importantes para cadastros sobre pessoas usados como instrumentos
para implementagdo de politicas publicas. Nos topicos seguintes, estdo listadas

dimensdes de qualidade relevantes sob essa perspectiva.

E possivel atribuir & completude, no contexto de qualidade de bases de
cadastros publicos, dois sentidos principais.
O primeiro sentido, associado a bases de dados em geral, diz respeito ao quao

completos estdo os dados de acordo com as definicdes daquela base. Essa visao,
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bastante comum nos estudos de governanga de dados no contexto da tecnologia da
informacéo, procura identificar se todos os atributos obrigatérios estdo preenchidos e
se 0s n&o obrigatdrios preenchidos sao suficientes para a execugéo do processo de
negocio associado, considerando uma referéncia que explicite tais requisitos (DAMA,
2009). Essa referéncia pode ser um normativo que explicite requisitos de completude
para o conjunto de dados, mas o controle fica facilitado quando também esta
registrada num formato proximo da implementagéo do banco de dados, a fim de evitar
falhas e ambiguidades. O dicionario de dados € um metadado que contém varias
informacdes importantes sobre os dados da base, inclusive os requisitos de
completude dos campos (HEUSER, 1998).

A completude evidencia estreita relagdo entre o cadastro e os sistemas de
informagéo que operam sobre ele (OLSON, 2003), os quais devem estar aderentes a
politica publica que apoiam. Uma vez que os campos sejam definidos como
obrigatérios, por exemplo, sua auséncia pode resultar em comportamentos
inesperados das aplicagbes que os manipulam, e regras de negocio podem deixar de
ser cumpridas. Por outro lado, a falta de completude também pode indicar falha nas
aplicacbes e nos controles que alimentam os dados da base.

Uma vez que exista um dicionario de dados e que os campos que sao
obrigatérios sejam claramente definidos, a avaliagdo de completude pode ser feita
confrontando essas defini¢cdes e o efetivo preenchimento dos registros da base.

Adicionalmente, Olson (2003) chama atengdo sobre a importancia de
especificar a distingdo, para um campo, entre “nenhum valor” e “eu n&o sei o valor
correto”. De acordo com o autor, a auséncia dessa distincdo na descricdo e nos
procedimentos de insercdo de dados na base € uma fonte comum de falha de
qualidade nos dados — e bastante dificil de detectar.

O Cadastro Unico, por exemplo, de acordo com o Manual do Entrevistador
(MCID, 2022), apresenta campos obrigatérios que visam identificar, localizar e definir
perfil para a familia candidata a beneficios assistenciais, como o Bolsa Familia
(atualmente substituido pelo Auxilio Brasil), Auxilio Gas ou Tarifa Social de Energia
Elétrica, além de isencao de IPTU concedida por estados € municipios. Esses dados
sao coletados pelo entrevistador e, além disso, a familia € acompanhada no local em
que foi feito o cadastro. Assim, dados da entrevista e do entrevistador também sao
mantidos, para operacionalizagcido de atividades da politica.
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Em auditorias continuadas executadas pelo TCU, nas quais se teve acesso a
base de dados, observou-se que varios desses campos nao estavam preenchidos.
Como exemplo, trazemos aqui um extrato relativo a completude de campos, de acordo
com dicionario de dados fornecido pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania

ao 6rgao de controle a época.

Tabela 1 — Incompletudes no Cadastro Unico

Nome do campo Quantidade % em relagao ao

de ocorréncias total de registros
DTA_ENTREVISTA_FAM 109 0,00
NOM_LOCALIDADE_FAM 506.186 1,87
NOM_TIP_LOGRADOURO_FAM 506.196 1,87
NOM_LOGRADOURO_FAM 506.186 1,87
NUM_CEP_LOGRADOURO_FAM 506.187 1,87
NOM_ENTREVISTADOR_FAM 400.847 1,48
NUM_CPF_ENTREVISTADOR_FAM 400.847 1,48
COD_LOCAL_DOMIC_FAM 96 0,00
COD_ESPECIE_DOMIC_FAM 305.348 1,13
COD_PARENTESCO_RF_PESSOA 295.325 0,37
COD_LOCAL_NASCIMENTO_PESSOA 210.147 0,26
COD_CERTIDAO_REGISTRADA_PESSOA 9.709 0,01

Fonte: a autora, com base nos dados do Relatério FCB 2016-2017

A falta de informagdes como endereco poderia dificultar ou impossibilitar tanto
visitas de averiguagado quanto o mapeamento de necessidades da familia. A falta da
informacgédo de parentesco com o responsavel familiar, de forma similar, complica
ainda mais o mapeamento da familia, e da espacgo para fraudes nessa composig¢ao
familiar. E o controle fica dificultado se os dados do entrevistador ndo sao informados.
O conjunto dessas incompletudes abre espago para falhas e fraudes.

Outro exemplo, ainda mais emblematico pelas suas consequéncias € o caso
do Sisobi e do SIRC. Para a identificagao dos alvos de varias politicas publicas pode
ser conveniente a utilizagdo do numero do Cadastro de Pessoas Fisicas da Receita

Federal do Brasil (CPF). Entretanto, tal obrigagdo € recente nos registros de
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nascimento e 6bito (2015) e, como se observa na Tabela 2, abaixo, tanto no SISOBI

quanto no SIRC ha grande quantidade de registros nulos.

Tabela 2 - Registros no SISOBI sem campo de identificagcao de CPF

Base de Dados Registros Registros  nulos % de nulos
(milhdes) (milhdes)

SISOBI 28,7 11,0 38%

SIRC- Certid6es de oObito 10,4 6,0 58%

SIRC - Certiddes de obito 19,0 9,3 49%

oriundas do Sisobi
Fonte: dados do LabContas — laboratério de bases de dados do TCU (2022)

O segundo sentido associado a completude, especialmente voltado para o caso
de cadastros de pessoas, refere-se a proporg¢ao de registros armazenados em relagéo
ao total do universo definido para a base. Em termos praticos, busca dimensionar se
o publico-alvo do cadastro esta ali representado em sua totalidade (LEITE, 2017).

Em cadastros publicos sobre pessoas, a completude € fundamental para
garantir que o publico-alvo das politicas publicas esta representado em quantidade
suficiente para a meta definida pela politica publica associada e que a acédo do Estado
se estende a todos aqueles que, de fato, se propde a alcancar. Este tipo de avaliagao
€ um pouco mais complexo, mas pode ser feita confrontando o total de registros com
outras bases de referéncia e/ou com tratamento estatistico sobre os dados.

Um exemplo sao os registros civis de nascimento e 6bito, cujo direito € previsto
na Constituicdo como fundamental e gratuito. Assim, no caso do SIRC, que contém
tais registros, o IBGE realiza sistematicamente um pareamento entre essa base e
bases do Ministério da Saude (Sistema de Informag¢des sobre Nascidos Vivos -
SINASC e Sistema de Informacgdes sobre Mortalidade - SIM) para obter estimativas
da incompletude do SIRC — o que representa subnotificagdo de nascimentos e ébitos.
Tal acao visa apoiar a “melhora da enumeracao dos eventos vitais, o aprimoramento
dos sistemas de informagdes e a erradicagao do sub-registro” (IBGE, 2022).

Leite et al (201x), destaca a importancia da completude em cadastros publicos

sobre pessoas e compara essa situacdo em varios dos paises do estudo.



Coletanea de Pds-Graduagéo [Politicas Publicas] 40

Figura 6 — Completude de publico-alvo em cadastros sociais (2017-2017)

Social Registry Coverage Select Countries

% of population included in the social registry, circa 2015-2017,;
Red = primarily on-demand registration systems; blue = en masse registration
waves (census sweeps); Colombia in purple uses both. Source: Leite
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6.2.1.2. Consisténcia

Consisténcia é a auséncia de diferenca ao comparar duas ou mais
representacdes de um objeto, frente a uma definicdo (DAMA, 2003). E, assim, um
indicador do quanto os parametros e valores de uma base de dados sdo coerentes
entre si e ndo se contradizem (GUEDES et al, 2021). Em se tratando de cadastros de
pessoas, referem-se a coeréncia de campos repetidos e a integridade cruzada entre
atributos (HEUSER, 1998). Nota-se que dependem, essencialmente, da semantica
dos dados — descrita no dicionario de dados.

Para avaliar a consisténcia, € preciso confrontar diferentes campos do mesmo
banco de dados, cujos resultados devem ser coerentes. Isto porque, por uma série de
motivos, cadastros contém informacbes total ou parcialmente redundantes. Um
exemplo comum em cadastros sobre pessoas sdo os campos de enderego, que

incluem CEP e estado/cidade: como sé ha um CEP por localidade, ndo seria
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necessario o segundo campo mas, se ele existir (e isso € comum), deve ser coerente
com o primeiro.

Em outros casos, a semantica ou tipo de preenchimento de um campo depende
de outro, relacionado. Por exemplo, se ha a informacao de “pai desconhecido”, ndo
deve haver preenchimento do nome do pai em outro campo; ou, se o trabalhador
informa que perdeu o emprego, a data de encerramento do contrato empregaticio tem
que estar preenchida. Nesses casos, mais uma vez, ha forte dependéncia de um
metadado que contenha informagdes de semantica suficientes para explicitar essas
relacbes — e tornar possivel a verificagdo de eventuais inconsisténcias (OLSON,
2003). A Figura 7 ilustra possiveis campos que possuem consisténcia: algumas
questdes s6 devem ser preenchidas se o domicilio € permanente, ou se existem ao
menos um banheiro; além disso, 0 numero de quartos ndo pode ser maior do que o
numero de cdémodos total da casa. Embora esses itens nao impegam o cadastramento
de um candidato a beneficiario, imprecisbes podem sugerir falhas no processo de

coleta de dados e comprometem a confiabilidade das informacoes.



Coletanea de Pos-Graduagéo [Politicas Publicas] 42

Figura 7 - Trecho de formulario para preenchimento do CadUnico, com indicagdo de

consisténcia de alguns campos

2.01 - 0 local onde esta situado o seu domicilio tem, na maioria, 2.08 - Qual & a forma de abastacimento de dgua utilizada no seu
caracteristicas: domicilio?
1- Urbanas 2 - Rurais 1 - Rede geral de distribuigéo
A+
2.02 - Quial & a espécle do seu domicilio? 2 RA0G MLUACCARLS
1 - Particular parmanante 3 - Cisterna
- 2 - Particular improvisado, 4 - Outra farma
oy Passe a0 3.01
3 - Coletive = p:
] 3 N1 — 2.09 - No seu domicilio ou na propriedade existe banheiro ou
& - =
ES 2.03 - Quantos comodos tem seu domicilio? Aanitisias
__E_E 1 - SiM —————— 2 - Nio - Passeao 211
9 < = |
2e + 1= | 2.10 - De que forma & feito o escoamento nheiro ou sanitario?,
ol
iZ] 5 2.04 - Quantos comodos estio servindo, permanentemente, de 1 - Rade colatora de esgolo ou pluvial
E E darmitério para os moradores do seu domicillo? ;
g E 2 - Fossa séptica
= | ] 3 - Fossa rudimentar
O —— e .
2.05 - Qual & o material predominante no piso do seu domicilio? A - Yalaaoad aherto
~Tarm § - Dirato para um rio, lago ou mar
- Cimanto B - Outra forma

- Madeira aproveitada ——————— = —
Madai h 2.11 - O lixo do seu domicilio:
- Madaira aparelhad :
i c -E coletado diratamanta (=

- Cerdmica, lajota ou padra

e N - T~

1
2 - E coletado Indiretamente
- Carpete ; _ )
3 - E queimado ou entarrado na propriedade
- Qutro material ;
1 4 - E jogado em terreno baldio ou logradouro {rua, avenida, etc.|
v
2.06 - Qual & o material predominante na construcdo das paredes 5 - E jogado em rio, lago ou mar
axternas do seu domicilio? 2
£ - Tam outro desting
1 - Alvanariaftijolo com revestimanto =
m b
2 - Alvenaria/tijolo sem revestimanto 2.12 - Oual ¢ a forma de iluminagao utilizada no seu domicilio?
3 - Madeira aparelhada 1 - Elétrica com medidor propnio
4 - Talpa revastida 2 - Elétrica com medidor comunitério
5 - Taipa nao-ravestida 3 - Elétrica sem medidor
& - Madaira aproveitada 4 < Oleo, querosene ou gas

Fonte: Manual do Entrevistador do Cadastro Unico, 2018.

Adicionalmente, quando o Estado faz uso dos dados de seus cadastros para
executar suas politicas, ou mesmo para aprimorar a formulagao, a implementacéo, a
avaliagdo e o monitoramento dessas politicas publicas, realizar as operagdes em
bases de dados de maneira isolada nao é suficiente (TCU,2018). Muitas vezes é
necessario que uma organizagao publica tenha acesso a dados que estao sob gestao
de outras instituicbes. Nesse momento, torna-se critico que uma informag¢ao de uma
base esteja coerente também com a de outra base. A inconsisténcia, nesse caso,
implica que alguma (ou ambas) as bases estdo com problemas de acuracia — que
veremos no item 6.2.1.6.

Em auditorias no TCU, é frequente o cruzamento de bases para verificagao de
consisténcia de dados entre elas, em funcao do impacto que essa diferenga pode ter

para as politicas publicas. Uma verificacdo comum de consisténcia € a indicacédo de
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6bito. E do procedimento de varias politicas publicas a verificacdo do ébito para
suspensao de pagamento de beneficios. No caso do auxilio emergencial, por
exemplo: o beneficiario ndo poderia estar falecido e ser contemplado com o auxilio. A
equipe de auditoria do TCU que acompanhou o auxilio entdo, cruzou informacoes,
tendo o campo CPF como identificador de pessoa, entre os beneficiarios selecionados
para receber o auxilio e bases que continham informagao de falecimento de pessoas.
A partir dai, foram identificados um total de 17.084 beneficiarios distintos que, em uma
ou mais das bases, estavam apontados como falecidos. Além disso, a equipe verificou
que nem todas as bases testadas continham informacado coerente entre si para o
mesmo beneficiario — isto €, um beneficiario poderia ser apontado como falecido em

uma das bases e ndo em outra.

Tabela 3 - Exemplo de inconsisténcia entre bases que indicam falecimento

Base onde foi verificado 6bito Numero de beneficiarios do auxilio
emergencial localizados na base
Base de Pessoas Fisicas (CPF) — selegdo 9.590
daquelas com indicagdo de falecimento
Sistema Nacional de 6bitos (Sisobi) 840
Sistema de Registro Civil (Sirc) 534
Base de beneficiarios do INSS — selegao dos 6.987
instituidores de pensao por morte
Base de Servidores Publicos (SIAPE) — selegdo 2
dos instituidores de pensdo por morte
Total de beneficiarios distintos do auxilio, 17.084
com indicio de falecimento

Fonte: dados da tabela “Beneficiarios titulares do auxilio emergencial com indicios de falecimento” in “lo.
Relatorio de Acompanhamento do Auxilio Emergencial”, 2020

A base do Sisobi, alias, tem tido sua consisténcia questionada ja ha algum
tempo pelo TCU, tendo sido alvo de fiscalizagbes (TCU, 2017). Tal base teve suas
funcdes substituidas pelo SIRC em dezembro de 2021. No entanto, os registros
anteriores a esta data ainda precisam ser obtidos a partir dela e, atualmente, o
TCU ainda avalia a migragdo de dados entre essas bases, para que possa vir a
ser utilizada somente uma delas. Como parte dessas verificagdes, por exemplo,
observou-se que dos 28,7 milhdes de obitos registrados na base Sisobi, mais de
4,4 milhdes de registros (15%), possuem numero de CPF nulo ou ndo encontrado
na base de dados do Cadastro de Pessoa Fisica da Receita Federal.

Ja dentre os numeros de CPF presentes no Sisobi e encontrados no Cadastro da
Receita Federal (24,3 milhdes), 2,5 milhdes (10%) possuem o nome diferente ou
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a data de nascimento diferente, sendo que cerca de 200 mil possuem as duas

informacoes diferentes.

Tabela 4 - Inconsisténcia de nome e data de nascimento, em bases diferentes

Mesmo n2 de CPF no SISOBI e na Receita Federal
Comdatade Com datade

lgualdade dos nomes Total nascimento nascimento
_ _ iguais diferentes
Nomes iguais | 22.606.555 | 21.835.726 | 652.433
Nomes diferentes | 1.679.979 | 1.465.502 | 197.368
TOTAL 24.286.534 | 23.301.228 849,801

Fonte: a autora, com base nos dados do LabContas — Laboratorio de dados do
TCU, em 01/06/2022.

A unicidade é um tipo especial de consisténcia que visa a ocorréncia de apenas
um registro na base de dados para cada objeto do mundo real, de maneira nao
ambigua e precisamente identificada, de tal forma que o objeto possa ser distinguido
de todos os outros do mesmo tipo (MAYDANCHIK, 2007). Em termos de modelagem
de dados do mundo real para registros no cadastro, a dimensédo da unicidade visa
garantir uma correspondéncia biunivoca entre cada instédncia de uma entidade
modelada e sua representacao na base de dados (HEUSER, 1998).

Em geral, isso é implementado em bases de dados por meio de uma
identificacdo Unica para cada registro (chave) e ndo deve haver mais de um registro
com a mesma chave na base (DAMA, 2009). Em particular, quando falamos de
cadastros publicos de pessoas, referimo-nos as formas de identificagao unica de uma
pessoa € a nao ocorréncia de multiplicidade dessas identificagdes na base do
cadastro (LEITE, 2017).

Cadastros armazenados em Sistemas Gerenciadores de Banco de Dados
(SGBD) tém suporte a definicho de chaves de maneira nativa na maioria das
ferramentas de mercado. Uma vez definido um identificador como chave, a propria
ferramenta limita a ocorréncia de mais de um registro com o0 mesmo valor de chave

(DATE, 2004). Nesse sentido, a garantia de unicidade passa a se referir a préopria
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escolha de qual campo do registro sera a chave primaria que identificara o registro.
Conforme atenta HEUSER (1998), mais de um campo ou combinagbes de campos
podem servir para distinguir um registro de outro; nesse caso, um deles, ou uma
combinagdo minima, é escolhida como chave primaria, enquanto os outros sao
considerados “chaves alternativas”. As chaves podem ser mais ‘“intuitivas” ou
“naturais” (em geral, quando o valor é conhecido no “mundo real” fora do sistema, por
exemplo, numero de telefone ou nome) ou “artificiais” (por exemplo, um sequencial
gerado por um programa para cada novo registro no cadastro).

No caso de cadastros publicos sobre pessoas, a escolha de qual campo sera
chave, e se ele sera mais “natural” ou nao, se relaciona com o problema da
identificacdo do cidadao frente ao Estado. E este ndo € um problema simples
(OLIVEIRA NETO, 2019; MENEZES, 2019).

De fato, no Brasil existem varios identificadores para os cidadaos: titulo de
eleitor, CPF, NIS, NIT, carteira de motorista, RG... O problema da unicidade se
desdobra, entdo, em:

a) identificar que, para aquele cadastro, ha uma definigdo clara de qual (ou
quais) campo(s) identifica(m) unicamente uma pessoa, e que sé ha uma
ocorréncia desse campo na base do cadastro para cada individuo;

b) identificar que outros cadastros que reconhecem a mesma chave ou outra
chave candidata para o mesmo individuo estdo consistentes entre si.

c) identificar que aquele registro unicamente identificado diz respeito a uma
unica pessoa real, e vice-versa — ponto em que o problema tangencia a
acuracia.

Na pratica, a unicidade € um dos principais problemas nas bases de dados de
cadastros publicos sobre pessoas. A falta de unicidade gera impactos sobre a politica
publica associada ao cadastro, da margem a falhas e fraudes, e dificulta a interrelagao
entre politicas.

Para avaliar o nivel de unicidade de uma base cadastral € necessario confrontar
a definicdo da chave primaria e verificar a ocorréncia unica dessa chave na base.
Caso haja na mesma base outras chaves alternativas, vale verificar se elas também
sdo unicas. Também podem ser aplicadas técnicas de analise, em geral com o apoio
de ferramentas automatizadas, para verificar se existem registros que “parecem” ser
a mesma pessoa (por exemplo, testando um conjunto de dados potencialmente

identificadores, como nome, nome da mae, data de nascimento, mas apenas a chave
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diferente). Algumas vezes, tais ferramentas permitem “niveis de certeza” e comparam
dados “quase iguais” (por exemplo, nomes abreviados). O resultado dessas analises
pode apontar registros ou identificagbes duplicadas e, dependendo do contexto,
indicam falha ou fraude no cadastro.

Além disso, partindo do principio que mesmo em diferentes cadastros, a pessoa
(cidadao) que se quer representar € o mesmo, € possivel fazer validagdes entre
cadastros, para melhorar a precisao das analises e identificacdo de duplicidade. Esse
tipo de validagado envolve técnicas e ferramentas para identificar, em caso de
inconsisténcia, qual registro ou qual informacdo deve ser considerada como
identificadora da pessoa.

Enfim, vale dizer que o problema da unicidade em cadastros esta diretamente
relacionado a identificagdo unica do cidadao frente ao Estado. No Brasil, varias tém
sido as tentativas de estabelecer uma identidade unica, o que apontado no item Erro!
Fonte de referéncia nao encontrada. deste documento. Uma vez consolidada uma
identificacdo nacional Unica, a ocorréncia dessa identificagdo no cadastro passa a ser
um fator de qualidade de unicidade. Por ora, entretanto, temos que conviver com uma
multiplicidade de identificagdes.

Por exemplo, em auditoria realizada pelo TCU em 2019 foi possivel verificar
que dados do SIRC apresentavam inconsisténcia de identificagao, resultando em risco
de fraude ndo so6 para o préprio cadastro, mas tendo consequéncias para outros
cadastros, ja que a certiddo de nascimento pode ser utilizada para obter outros

documentos.

Quantidade de ocorréncia | % em relagdo ao tamanho

Campo chave

multipla da base
Matricula da certidado 0 0.0
Cadastro de pessoa fisica (CPF) | 5.472 0.0
Decl 5 d id i
eclaracado e nascido vivo 141.867 11
(DNV)
Nome, data de nascimento e

16.912 0.1

nomes das filiagcoes

Fonte: adaptado de “Tabela 1: Resultado da verificagdo de unicidade e
completude de certiddes de nascimento”, em (TCU, 2019).
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Ja no caso do Sisobi, a chave declarada da certidao de 6bito é a "ldentificagao

do Cartdrio" - CNPJ, CEl etc, dependendo do tipo -, o "Numero do Livro", o "Numero

da Folha" e o "Numero do Termo". Os dados analisados para a presente amostra

foram informados 219 vezes (a extracdo € de 09/2003 a 01/2022, exceto 02 e

03/2012). Ainda que se considere que todas as chaves fossem informadas a cada

més, ou seja, desprezando-se 219 repeticdes do que seria a identificagdo unica (uma

para cada ano e més informado), verifica-se que existem varias repetigbes dessa

mesma identificacdo, que deveria ser unica, para pelo menos 21.514 registros,

distribuidos conforme a Tabela 5:

Tabela 5 - nivel de repeticao da mesma chave e suas partes, no Sisobi

IDENTIFICACAO QUE DEVERIA SER UNICA
Nimero

Tipo —_— _ Folha  Namero REPETICOES
Ident. |dEHtIfI::E.gaD o I:wrn Registro Termo (pelo menos)
Cartorio Sena R%gmm Obito Obito
Obito
1 | 7735814000113 | 1 1 0 3.687
0 2172200126 1 1 0 1.474
3 38646331415 | 1 1 0 960
0 2173000014 | 1 1 0 938
0 | 2173000073 | 1 1 0 913
1 | 3549493000140 | 1 _ 1 0 739
0 2070100366 1 1 0 732
Entre 600 e 699 repeticoes da mesma identificagge 2.648
Entre 500 e 599 repeticOes da mesma identificacdo 500
Entre 400 e 499 repeticOes da mesma identificagge 1.281
Entre 300 e 399 repeticOes da mesma identificacdo 1.785
Entre 200 e 299 repeticoes da mesma identificagge 2.519
Entre 100 e 199 repeticOes da mesma identificacdo 1.742
Entre 1 e 99 repetictes da mesma identificagao 1.596
TOTAL 21.514

Fonte: dados obtidos do LabContas — Laboratério de bases de dados do TCU,
obtido em 01/06/2022.
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OLSON (2003) reporta que dados sdo “vivos” e € muito comum que uma
mudancga acontegca num objeto representado numa base de dados e a base de dados
nao reflita essa atualizagdo. A dimensao temporal da qualidade visa que os dados da
base representem o estado mais atualizado dentro dos requisitos definidos para as
informagdes (DAMA, 2015). No que diz respeito a bases cadastrais de pessoas, é
necessario que os dados sejam coletados, processados e atualizados no intervalo de
tempo necessario para que a informagado mais atual, dentro do propdsito da base,
esteja acessivel quando for requisitada (LEITE, 2017).

De fato, as informacdes sobre pessoas em cadastros publicos frequentemente
referem-se a estados ou situagées que mudam ao longo do tempo: pessoas mudam
de endereco, de emprego, aposentam-se, casam-se e separam-se, nascem e morrem
— uma grande variedade de eventos que podem ser registrados nos cadastros. Assim,
€ fundamental identificar quais os atributos representam essas caracteristicas
mutaveis, e determinar o grau de sincronizagao com a realidade que se pretende para
os dados da base. Essa necessidade esta, em geral, descrita exteriormente a base,
em documentos de negdcio, manuais e modelos, e é fundamental que seja localizada
para que se possa analisar esta dimensédo da qualidade dos dados. LEITE (2017)
pondera que a maneira e a periodicidade pela qual sdo coletados e atualizados os
dados em cadastros sociais afeta diretamente a atualidade desses dados no cadastro.

Uma vez identificado o requisito, € 0 momento de escolher a forma pela qual
se podera avalia-lo na base. Em geral, é boa pratica o uso de controles (flags) de
atualizacdo para campos relevantes (HEUSER, 1998). Também é possivel utilizar
controles de atualizacdo do proprio sistema ou da aplicagao que suporta a base de
dados. A verificacdo de atualidade deve ser feita em fungdo da maneira que esta
registrada. O n&o registro ja € um problema, pois ndo se tem como averiguar a
qualidade nesse quesito (DAMA, 2015).

Assim, para uma base de dados como o Cadastro Unico, que suporta politicas
assistenciais voltadas para renda e composicao familiar, a desatualizacdo dos dados
de renda, numero de filhos ou separagdo pode impactar a elegibilidade da familia.
Nesse exemplo em particular, o recente Decreto n® 11.016, de 29 de marco de 2022
define que os dados cadastrais devem ser atualizados no minimo a cada dois anos
mas, na pratica, pode haver situagbes em que haja impacto direto em caso de
desatualizagdo bem menor. Foi o que aconteceu, por exemplo, durante a vigéncia do

auxilio emergencial em fungcdo da pandemia de covid- 19. Como o cadastro foi
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utilizado como base para elegibilidade, familias que tiveram redugao de renda ou que
aumentaram seus membros poderiam ter recebido valor superior, mas nao o fizeram
pela desatualizagdo. Tal gap temporal ficou ainda mais aumentado pelas limitagbes
impostas pela propria pandemia.

O TCU acompanhou, por meio da acao “Coopera”, varias agdes relacionadas
ao enfrentamento da covid-19. No primeiro relatério de acompanhamento do auxilio
emergencial, foram identificados riscos de exclusdo ou inclusdo indevida,
relacionados a atualizagdo do cadastro, conforme resumido na Figura 8. O gestor
precisou adotar medidas para mitigar esses riscos, realizando verificagdes de renda e
emprego por meio de cruzamento de dados intenso em outras bases da

administragao.

Figura 8 — Familias sem atualizacio no Cadastro Unico

ha mais de 2 anos 720.293
265.320

m Nao Recebe H Recebe

. 321.495 Bolsa Familia Bolsa Familia

entre 1,5 ¢ 2 anos atras
204.868

. 460.517

entre 1 ¢ 1,5 anos atras
5.732.520
, 3.907.650
entre 1 ano e 6 meses atras
3.662.285

, i 4.035.042
até 6 meses atras
3.189.037

Fonte: relatorio TCU-2020, referente ao CadUnico 03/2020

O grau de atualidade do cadastro depende bastante dos processos que Ihe dao
suporte, e isso pode ser investigado para apontar pistas das causas de eventuais
desatualizagdes. A regularidade de inclusdo de novas pessoas, bem como da
verificagdo de mudangas (mecanismos como prova de vida ou eventos de
recadastramento) e os meios de acesso para atualizagbes sao fatores que podem

impactar a qualidade temporal do cadastro.

6.2.1.5. Validade

Um dado é valido se esta conforme a sintaxe da sua defini¢ao, incluindo aqui

formato, tipo, precisdo numérica e dominio de valores. Um dominio de valores pode
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ser um conjunto definido de valores validos (como em uma tabela de referéncia), um
intervalo de valores ou um valor que pode ser determinado por meio de regras (DAMA,
2003). Tal definicao costuma estar em dicionario de dados ou documento similar.

Dados invalidos podem gerar comportamentos inesperados nos sistemas de
informacao que utilizam esses dados ou nas conclusbées de analises de dados sobre
o comportamento dos dados. (OLSEN, 2003).

A validade de um dado costuma ser uma caracteristica relativamente facil de
prover e verificar, inclusive de forma automatizada. Ha ferramentas de software
especializadas na tarefa de “data cleaning” que executam a verificagado de validade
de campos, incluindo ai a compatibilizagao entre formatos diferentes para o mesmo
campo em duas bases que precisam ser integradas (RAHM & DO, 2000). Por isso,
falhas de validade, especialmente em campos importantes, pode indicar que os
controles de entrada e atualizacdo de campos estdo muito fracos — o que pode abrir
portas para fraudes. E isso € especialmente importante nos cadastros sobre pessoas.

No Sistema Nacional de Informag¢des de Registro Civil (SIRC), que € o atual
sistema para registro das certiddes de 6bito em substituicdo ao Sisobi, verifica-se que
foram inseridos CPFs sem a correta validagdo do DV, conforme a Tabela 6 listada

abaixo. A ultima ocorréncia dessa situacao foi em 2017.

Tabela 6 - lista de CPF’s com formatos invalidos no SIRC

Nuamero do Data do
CPF Registro
00000000000  04/10/2016
11111111111 11/06/1970
11111111111 31/12/2013
11111111111 | 13/05/2016
26038266504 27/03/2017
33333333333 27/05/1988
Quantidade 6

Fonte: dados obtidos no LabContas — laboratério de bases de dados do TCU, em
01/06/2022

Para verificar a validade dos dados, entdo € preciso compara-los com as
restricdes de dominio. A contabilizacdo pode ser dar em fungdo da quantidade de

registros com erros e também em fungéo da criticidade dos campos invalidos (por
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exemplo, campos chave invalidos sdo mais impactantes do que um outro atributo). De
todo modo, vale lembrar que os dados podem ser validos e, mesmo assim, nao terem

acuracia.

Em estatistica, acuracia é o indicador da estimativa de um valor que traduz a
proximidade da observacdo ao valor que se procura/espera atingir (GUIMARAES,
2008) — ou seja, indica o quanto o valor “do modelo” expressa “o valor real”.
Expandindo esse conceito, acuracia (ou exatidao) diz respeito ao quao precisamente
os dados representam as entidades mapeadas na vida real. (DAMA 2003). Para Olson
(2003) e Loshin (2011), é a maior e mais importante dimensao da qualidade de dados,
uma vez que a sua insuficiéncia custa muito em termos de decisdes erradas, perda

de oportunidades e custos de correcao posterior:

Especialistas estimam que o custo de dados de baixa qualidade é de 15 a
25% do lucro operacional. Em uma pesquisa recente com 599 empresas
conduzida pela Pricewaterhouse Coopers, uma estimativa de ma gestéao de
dados custa as empresas mais de US$ 1,4 bilhdo por ano apenas em
problemas de faturamento, contabilidade e estoque. Grande parte desse
custo é atribuido a dimenséao acuracia da qualidade dos dados. Esta situagao
ndo se restringe as empresas: custos semelhantes também podem ser
encontrados em organizagdes governamentais ou educacionais.
(Olsen,2003) tradugéo livre.

Acuracia costuma ser dificil de verificar e de ajustar na base, quando nao esta
satisfatéria — ela ndo pode ter uma intervengao pontual, sem avaliar as causas da
imprecisao, sob pena voltar a baixar a qualidade rapidamente (OLSON, 2003).

A comparagédo com o “mundo real” pode ser complexa e exigir a atuagdo em
processos e recursos fora do universo da governanga de dados. De fato,
especialmente no caso de cadastro sobre pessoas, pode ser preciso repetir uma
coleta de dados, confirmar informagdes junto ao cidadao ou realizar auditorias
(presenciais ou n&o) (LEITE, 2017).

Por causa dessa dificuldade, muitas avaliagdes de acuracia acabam sendo
feitas por meio de cruzamento com outra base de dados para a qual ja foi verificada
acuracia (isto €, uma base considerada “correta”) ou entre varias bases de dados
disponiveis (quando € arbitrada uma “probabilidade” de acuracia a partir do nivel de

consisténcia entre essas bases) (DAMA, 2015; LOSHIN, 2011). E possivel haver
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muitas fontes potenciais de informacdes corretas: bancos de dados “mestres” ou “de
referéncia”’, um conjunto semelhante e corroborativo de valores de dados de outra
tabela ou calculados dinamicamente/combinados.

Nas auditorias do TCU, é frequente a necessidade de verificagdo de acuracia
como ponto de partida para avaliacdo da agao publica. Um exemplo acontece na
Fiscalizagdo Continua de Beneficios, na qual o TCU avalia, a cada periodo (em geral,
anual) a base de pessoas que recebeu pagamento previdenciario, assistencial ou
trabalhista. Tomando como exemplo a fiscalizagao do ano de 2020, para os beneficios
previdenciarios, um dos primeiros passos da avaliacdo é responder a pergunta: “A
pessoa para quem esta registrado o pagamento desse beneficio existe realmente?”.
Trata-se, claramente, de um problema de acuracia. Nao é viavel ao TCU promover
um recadastramento ou uma “prova de vida” para cada beneficiario ou mesmo uma
amostra deles — como o faz, sistematicamente, o INSS, exatamente para verificagao
da acuracia do registro. Sendo assim, o TCU opta por coletar um conjunto de atributos
que identifica cada pessoa que consta na base de pagamentos, e verificar a
consisténcia em relacdo a outras bases a que tem acesso e que contém informacodes
cadastrais: a base de CPF, da Receita Federal, e do Titulo de Eleitor, do Tribunal
Superior Eleitoral. Ao comparar as trés bases, utilizando-se de programagdo em
linguagem para acesso a bancos de dados (SQL) e ferramentas automatizadas de
comparacao de campos de texto e data, a avaliagdo compara os campos que sao
chaves possiveis como identificadores unicos (CPF e titulo de eleitor) e dados
descritivos da pessoa (nhome, data de nascimento, nome da mae, nome do pai — se
houver). Quando todos os campos estdo consistentes entre si, o critério de acuracia
€ satisfeito totalmente; a partir dai, ha uma “escala” de aceitabilidade, considerando a
consisténcia de parte dos campos em parte das bases, até um nivel considerado
“‘inconclusivo” (quando a incerteza nao permite afirmar que se trata de uma pessoa
real) ou até “ndo combinado” (os campos sao tao inconsistentes entre si, inclusive os

campos chave, que parece tratar-se de pessoas diferentes e uma base refuta a outra).
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Tabela 7 - Resultado da comparacao de pessoas nas bases de pagamentos, de CPF e

de Titulo de eleitor

Avaliacao da Acuracia para os titulares de beneficio

(referéncia 12/2020)

Resultado do critério Quanto as pessoas
] Total .
aplicado titulares de
agamentos
Confirmado 35.297.565 89,95% p. 8 o
previdenciarios em
Inconclusivo 148.935 0,38% 12/2020, a base de
} . pagamentos possui
Nao aceito 3.794.336 9,67% o
89,95% de acuracia.
Total 39.240.836 100,00%

Fonte: adaptado de “Relatério de Acompanhamento do Instituto Nacional de Seguro Social”
TCU, 2020.

Observamos que a acuracia final da base de pagamentos é de 89,95%.
Aplicando teste similar nos dados do Sisobi, conforme se observa na Tabela 8,

considerando a comparagao com a base CPF, a acuracia foi de 86,4%

Tabela 8 - Registros nos quais nao se consegue confirmar pessoa no Sisob

Com datasde | Com datas de
Igualdade dos nomes Total nascimento nascimento
iguais diferentes
Nomes iguais 16.008.966 15.236.542 653.784
Nomes diferentes 1.647.549 1.435.002 195.682
TOTAL 17.656.515 16.671.544 849.466

Fonte: LabContas — Laboratério de Bases de dados do TCU (2022)

6.2.1.7. Legalidade (Compliance)

A legalidade é a dimensao da qualidade que explicita se a posse e tratamento
de um conjunto de dados concorda com os marcos regulatérios mais recentes (ENAP,

2019). E uma dimensao dependente do contexto dos dados, e pode se aplicar a cada
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campo, registro ou a base como um todo. Inclui como referéncia regras internas da
organizagao, normativos legais e infra legais (Pipino, 2002).

No caso de cadastros publicos sobre pessoas no Brasil, ha pelos menos os
marcos regulatorios:

a) proprios da politica que implementa;

b) Lei Geral de Protecédo de Dados;

c) Lei de Acesso a Informacgéo.

A exigéncia e compromisso de qualidade de dados nos cadastros publicos de
pessoas fisicas por parte da administragao esta materializada em alguns normativos

principais na Lei de Acesso a Informacao (Lei 12527/2011):

Art. 4° (...)

V - tratamento da informacdo: conjunto de acgbes referentes a produgéo,
recepcao, classificacdo, utilizagdo, acesso, reprodugdo, transporte,
transmissao, distribuicdo, arquivamento, armazenamento, eliminagéo,
avaliagao, destinagao ou controle da informacéo;

VI - disponibilidade: qualidade da informagdo que pode ser conhecida e
utilizada por individuos, equipamentos ou sistemas autorizados;

VII - autenticidade: qualidade da informagdo que tenha sido produzida,
expedida, recebida ou modificada por determinado individuo, equipamento
ou sistema;

VIII - integridade: qualidade da informagédo ndo modificada, inclusive quanto
a origem, transito e destino;

IX - primariedade: qualidade da informagao coletada na fonte, com o maximo
de detalhamento possivel, sem modificagbes.

Art. 6° Cabe aos 6rgaos e entidades do poder publico, observadas as normas
e procedimentos especificos aplicaveis, assegurar a:

| - gestao transparente da informacgao, propiciando amplo acesso a ela e sua
divulgacao;

Il - protegdo da informagéao, garantindo-se sua disponibilidade, autenticidade
e integridade; e

Il - protecdo da informagéo sigilosa e da informagéo pessoal, observada a
sua disponibilidade, autenticidade, integridade e eventual restricdo de acesso

Ja a Lei de Protecédo a Dados Pessoais (Lei 13709/2018) estabelece que:

Art. 6° As atividades de tratamento de dados pessoais deverdo observar a
boa-fé e os seguintes principios: (...)

V - qualidade dos dados: garantia, aos titulares, de exatiddo, clareza,
relevancia e atualizagdo dos dados, de acordo com a necessidade e para o
cumprimento da finalidade de seu tratamento;

As leis, decretos e outros normativos que dao suporte as politicas publicas
devem estar definidos em fungédo da abrangéncia da politica, e com ampla divulgagéo
para os cidadaos. Quando isso nao acontece, pode representar um risco para a

qualidade da base.
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O cadastro do CPF, por exemplo, apesar de ter sido definido por forca do
Decreto-lei n°® 401 de 30 de dezembro de 1968, foi ao longo dos anos 80-90, quando
a Secretaria da Receita Federal teve forte desenvolvimento tecnologico que processos
de gestao da sua base de dados foram se estruturando e tomando maior publicidade.
Ainda assim, somente em 2015 o CPF teve regulamentados aspectos de sua gestao,
por meio da Instrucdo Normativa RFB N° 1548, de 13 de fevereiro de 2015; de la pra
ca, foram 13 alteracbes documentadas no site da Receita — por meio de outras
instrugdes normativas ou atos declaratorios da comissédo de cadastros (COCAD).
Essa situagcdo legal coloca risco a usabilidade do CPF por outros érgédos da
administracao, pois alteragdes sobre a base podem ser feitas sob a gestdo da Receita.

Além disso, a legislagao incidente deve estar coerente entre si, para que possa
atender as necessidades da politica e estabelecer com clareza os requisitos do
cadastro. Um exemplo dos conflitos que podem ocorrer e que impactam dimensodes
da qualidade é o proprio caso da identidade unica no Brasil, cuja iniciativa partindo de
varias origens e momentos ainda nao permite que um unico identificador garanta a
unicidade dos registros de pessoas no Brasil.

Assim, a verificagdo da existéncia de leis precisas, de ambito adequado, com

coeréncia entre si faz parte da avaliacdo de qualidade de cadastros de pessoas.

Conforme atenta OLSON (2003), um valor ndo pode ser preciso se 0 usuario
do valor ndo for capaz de dizer o que ele &, o que significa ou o contexto no qual ele
€ apresentado — caso contrario, a interpretacéo e o uso do dado pode ser inadequado.
O critério de qualidade que visa garantir a compreensao do dado para o seu uso
adequado é a usabilidade.

Conforme visto anteriormente neste documento, a qualidade das bases de
dados cadastrais € avaliada por seus consumidores — e, em geral, ha mais de um
perfil de consumidor para esses dados. De fato, podemos identificar alguns perfis de
consumo (Leite et al, 2017):

a) o usuario publico-alvo do cadastro;

b) os administradores/operadores do cadastro;

c) os responsaveis pelo controle de qualidade e auditorias sobre o cadastro;
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d) outros érgdos da administracdo publica, que utilizam o cadastro como

suporte para outras politicas.

Para o publico-alvo do cadastro, as interfaces dos aplicativos — ou das pessoas
— sado ponto chave para garantir a compreensdo dos dados. O vocabulario utilizado, o
formato do cadastro, o meio pelo qual interagem na coleta e atualizagdo de dados
impacta significativamente na precisao dos dados que fornecem (Leite et al, 2017).

Para os administradores/operadores do cadastro € preciso a compreensao da
semantica dos dados, bem como o conhecimento sobre o negbcio e a competéncia
para operar a politica suportada pelo cadastro (Leite et al, 2017).

O Ministério do Desenvolvimento, Previdéncia e Trabalho, por exemplo, realiza
pesquisas e campanhas regulares junto ao seu publico-alvo sobre o cadastro unico.
Além disso, os entrevistadores dispéem de Manual explicativo para coleta de
informagdes junto ao publico-alvo — em geral, formado por familias de baixa
escolaridade. Ainda assim, nao se pdde localizar nenhum estudo sobre imprecisao de
dados coletados ou informados pelo aplicativo em fungao de erro de compreensao
sobre semantica ou objetivo de informacao a ser fornecida para o cadastro.

Para os responsaveis pela qualidade do cadastro, e aqueles que realizam as
auditorias sobre eles — como o caso do TCU — é preciso também o conhecimento da
politica e da semantica dos dados. Além disso, € fundamental que os dados estejam
disponiveis, facilmente/rapidamente recuperaveis, aptos a manipulagao e aplicagao
em diversas tarefas.

O escritério de auditora dos Estados Unidos (GAO), por exemplo, defende que
a confiabilidade dos dados utilizados para as auditorias € um dos requisitos essenciais
do trabalho do auditor, e associa a acuracia, completude e pertinéncia dos dados
como as dimensdes de maior importancia. (GAO, 2019) Por isso, argumenta, para que
os dados em bases de dados possam ser utilizaveis em auditorias, os metadados
sobre eles precisam estar disponiveis e serem claros — especialmente sobre as
dimensdes de qualidade elencadas.

Para os outros entes da administragcao que precisem dos dados, € preciso de
modo especial conhecer o contexto em que foram criados para que a apreensao
desses dados para outras politicas seja feita de forma adequada (Enap, 2019).

Em todos os casos de consumidores, ha um insumo em comum que precisa
estar adequado para suportar a qualidade dos dados quanto a usabilidade: os

metadados — isto €, as “informagdes sobre os dados”. Este conjunto de informagdes
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costuma ser frequentemente negligenciado, e isso impacta diretamente a qualidade
dos cadastros (DAMA, 2003). Segundo preconizam os processos definidos no
DMBok, deveria ser mantido um repositorio para cada atributo de uma base de dados,
informando descrigdo, valores possiveis, fontes dos dados, informacbdes de
atualizacao (essencialmente informagdes do dicionario de dados), além de niveis de
qualidade da base. Essas informagbes sao insumos para garantir uma usabilidade

dos dados.

Em cadastros sobre pessoas, varias categorias de informagdes pessoais
podem ser consideradas sensiveis ou criticas para a seguranga pessoal ou relagdes
sociais (Leite et al, 2017). O controle de acesso aos dados de uma base de cadastro
sobre pessoas € um requisito para que o sigilo e a privacidade dos dados sejam
atendidos. No entanto, ndo é possivel avaliar o sigilo apenas olhando os dados, e
também nao é simples avaliar se controle de acesso esta adequado — mesmo quando
avaliamos os sistemas de informacé&o que operam sobre os dados (MOSES et al,
2022).

Por isso, € mais eficiente adotar uma estratégia conjunta de verificar as
definigdes de sigilo e privacidade para o cadastro, bem como testar o acesso aos
aplicativos que operacionalizam o cadastro (quando isso for possivel).

Caso nao haja definicbes claras sobre controles de acesso, sigilo, integridade
e privacidade podem ser violados. A politica suportada pelo cadastro pode ser afetada
pela auséncia desses controles, levando ao comprometimento também de outras
dimensdes de qualidade por meio de alteracdo indevida de dados, situagdes nao
previstas de inconsisténcia, fraudes e falhas na execucao da politica.

Um exemplo de normativo sobre controle de acesso aos dados € a Portaria n°
502, de 29 de novembro de 2017, que institui a Politica de Controle de Acesso aos
dados do Cadastro Unico para Programas Sociais.

A respeito dos controles, ha requisitos basicos e relacionados as politicas de
seguranga em geral do gestor dos dados:

a) O gestor possui uma politica de seguranga da informagdo documentada e

uma politica de confidencialidade de informacdes pessoais?



Coletanea de Pos-Graduagéo [Politicas Publicas] 58

b) Ha listas de controle de acesso a dados, fungbes de usuario e niveis de
segurancga definidos para determinar quem pode ter acesso aos dados e
visdes do cadastro?

c) Como é feita a autenticagdo dos usuarios e dos administradores/operadores

do cadastro? E de outros 6rgaos da administragcéo publica?

No caso brasileiro, a Lei Geral de Protegcdo de Dados (LGPD) estabelece
parametros para o compartiihamento de dados pessoais, bem como papéis e
responsabilidades ao gestor publico que executa tratamento desses dados. A violagao
desses comandos legais nao compromete a qualidade individual dos dados, mas pode
comprometer a eficiéncia/eficacia da politica em particular, bem como a confiabilidade
da base de dados como um todo.

De outro lado, a Lei de Acesso a Informagao preconiza que aos dados publicos
seja dada a transparéncia, desde que nao afete o sigilo necessario as informacgdes.
No caso dos cadastros publicos sobre pessoas, algumas informag¢des devem estar
disponiveis de forma ampla, em consonancia com os preceitos de ambas as leis:

a) os processos de gestdo e governanga aplicados ao cadastro, e eventuais

relatorios gerais produzidos (estatisticas, resultados, etc);

b) normativos legais e infralegais que organizam a gestdo e governanga do
cadastro;

C) quais os 6rgédos da administracdo publica tém acesso a quais dados do
cadastro;

d) quais dados estdo armazenados sobre os cidadaos, de maneira ampla (ou
seja, o “esquema” do banco de dados do cadastro) e o conteudo dos dados
armazenados (nesse caso apenas para o titular dos dados);

Embora esses controles estejam definidos em diplomas legais, a diversidade
de formas de gestdo nem sempre corresponde a realidade brasileira. Dois exemplos
emblematicos podem ser citados:

a) O TSE, gestor do titulo de eleitor, disponibiliza em sitio proprio todos os
dados sobre o cadastro, normativos e estatisticas. Além disso, duvidas
apresentadas na ouvidoria do 6rgao, postadas durante a realizagao desse
estudo, tiveram resposta em 24h.

b) A Receita Federal, gestora da base do CPF, n&o disponibiliza informagdes

amplas sobre a gestdo do cadastro. Consultada via Fala.Br (plataforma de
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acesso a informacgdes do executivo federal), apds recurso frente a negativa
de acesso a normas de “qualidade do cadastro”, respondeu apenas com um
dicionario de dados em documento nio oficial, e ponderou que “o acesso
as normas de controle de qualidade do cadastro ndo interessa ao publico
externo, nem mesmo a Receita em geral, pois trata somente de
procedimentos e projetos internos”. Essa situagao se torna mais significativa
se considerarmos que o CPF é, atualmente, o numero de referéncia para

identificar cidadaos no Brasil.

Como chamou atengédo Myers (2013) e Olson (2003), ndo ha uniformidade nos
estudos sobre as dimensdes de qualidade mais importantes, bem como ha
sobreposicao de conceitos em muitas definicdes. Nos exemplos aqui tratados, é
possivel identificar alguma sobreposi¢ao entre consisténcia, unidade e acuracia, bem
como legalidade e transparéncia/sigilo/privacidade.

De todo modo, € importante notar que o objetivo € decompor a qualidade em
termos avaliaveis e estratégicos para o contexto em questdo — cadastros publicos
sobre pessoas — a fim de permitir o gerenciamento e o aprimoramento da qualidade,
e gerar cadastros confiaveis para suporte as politicas publicas.

Dentre as possiveis definicbes de confiabilidade, neste trabalho concorda-se
com Pavon et al (2019) que um conjunto de informagdes confiavel € aquele em que,
entre outros aspectos, as bases de dados associadas tém a qualidade requerida pelos
usuarios, de tal forma que seja possivel gerar informacéao util a partir deles. Nesse
sentido, a confiabilidade tem sido associada a resiliéncia a erros ou falhas e a quao
bem os dados estdo na avaliagdo das dimensdes aceitas como estratégicas para a
qualidade (LOSHIN, 2011; COLEMANN, 2012; PAVON et al, 2019; MOSES et al,
2022). Além disso, a confiabilidade tem sido interpretada como um acordo entre
expectativas e capacidade da organizagao responsavel por sua gestdao (COLEMANN,
2012). Essas defini¢gdes s&o apropriadas para aplicagdo nos cadastros publicos sobre
pessoas, nos quais ha uma grande diversidade de politicas, gestores e capacidades,
bem como requisitos de qualidade que serdo mensuraveis e estratégicos em pesos

diferentes, de acordo com o contexto. Assim, para uma aplicagao, uma base pode ser
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confiavel, e para outra, nao ter confiabilidade suficiente — mas em ambos os casos, é

preciso avaliar para saber.

A qualidade dos dados depende do desenho e da implementagcédo dos
processos de produgao envolvidos na geragao e gestdo dos dados (WAND & WANG,
1996). A “Figura 5 Ciclo de vida de cadastros publicos sobre pessoas” mostra etapas
comuns no ciclo de vida dos cadastros. Falhas em quaisquer dessas etapas podem
levar a falhas de qualidade nos dados. Sendo assim, Leite et al (2017) sugerem
algumas questdes importantes a que os gestores devem atentar:

a) Ter clareza sobre como o cadastro da suporte para a politica publica (os

momentos na politica, as necessidades informacionais, etc);

b) Estimar custos de criagdo e manutengdo do cadastro (infraestrutura,
contratos, agentes operadores, etc)

c) Prover arranjos institucionais adequados para operacionalizar o cadastro,
especialmente a designacao de gestor (levando em conta abrangéncia do
cadastro, competéncia e capacidade dos 6rgaos operadores, suporte legal,
etc);

d) Definir o processo de operacionalizagédo da politica e do cadastro, de
maneira documentada (por exemplo, usando um modelo de processo de
trabalho, mantendo atualizado um dicionario de dados) e monitorada;

e) Manter estrutura de tecnologia para suporte a informatizacdo e
gestao/governanga dos dados da base do cadastro;

f) Manter processos de controle, avaliagdo e melhoria continua dos processos

e dos dados dos cadastros.

A gestdo sobre etapas dos processos de produgdo dos cadastros tem
contornos especificos se levamos em conta a burocracia estatal envolvida na sua
execucgao. No livro conhecido e de titulo sugestivo “Implementacéo: como grandes
expectativas em Washington sdo frustradas em Oakland”, em 1973 Pressman e
Wildavsky ja chamavam atengdo para as grandes dificuldades n&o apenas da
traducgao das intengdes em agdes, como também da compreensao e engajamento das

chamadas “burocracias do nivel de rua” nas politicas publicas. Em estudo mais
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recente, LIPSKY (2010) chama atengdo que os meios informatizados (sistemas e
bases de dados) muitas vezes conduzem os processos de trabalho. No caso de
cadastros publicos de pessoas, a qualidade pode ser afetada ndo so6 pelos processos
da politica suportados pelo cadastro como também pelos interesses conflitantes dos
executores da politica.

Segundo Mortoni (2021), uma maneira de identificar esses conflitos é a
construgdo de uma tabela com o balango de poder e interesse (BPI) para os
stakeholders da politica publico, de modo a refletir os conflitos de agéncia que podem
acontecer nos processos de trabalho que viabilizam a politica e o cadastro e envolvem
burocracia de nivel de rua, os clientes e os gestores. O objetivo aqui € explicitar
possiveis pontos de falha devido a conflitos de interesse

Para exemplificar o tipo de questdes que compdem essas tabelas, apresentam-

se a seguir as tabelas com o BPI dentre os cadastros analisados neste trabalho.
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Implementacdo do Cadastro de Pessoa Fisica

Stakeholder Nivel federado de atuacdo Interesse Poder
1 |[Contribuinte federal receber mais e pagar menos voto
gestdo do cadastro; punicdes previstas
. arantir a cobranca do em lei (multar, inscrever em divida
2 |[Receita Federal federal € . ¢ . ( L.
imposto correto ativa); fornecer o recurso orgamentario
para o governo
3 [Governo Federal federal arrecadar mais imposto definir os impostos a cobrar

orgdos da administracao

ter cadastro acessivel que

vincular a prestacdo do servico publico

privacidade

dados dos cidadaos

4 municipal, estadual, federal identifique unicamente uma y
que usam CPF P 9 ao fornecimento do CPF
pessoa
5 | Bancos municipal estadual. federal conhecer situacao fiscal e de vincular a prestacdo do servico
pal, ’ crédito de cada CPF bancario a regularidade do CPF
vincular o financiamento de compra ao
" . conhecer situagao de crédito crédito do CPF; usar o banco que
6 |Lojistas municipal, estadual, federal .. .y
de cada CPF assume mais riscos de créditos ao
menor custo;
ongs defensoras da .. arantir a privacidade dos contatos com bases politicas;
7 g municipal, estadual, federal g P P

visibilidade na midia
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Implementac3o do Cadastro Unico

Stakeholder Nivel federado de atuacdo Interesse Poder
Populagdo de baixa -
1 rerf)da ¢ municipal, estadual, federal Complementar renda voto
Reconhecer ou negar o direito ao
2 |[INSS federal recebimento de beneficios
administrados pela Previdéncia Social
Destinar orgamento e regras para
3 | Governo Federal federal ¢ grasp

manter o cadastro Unico

4 | Caixa Econdmica Federal

municipal, estadual, federal

ter cadastro acessivel que
identifigue unicamente uma

Liberar o pagamento de beneficios
para as pessoas do cadastro Unico

referente as politicas do
cadastro unico

pessoa
5 |CRAS municipal Incluir as pessoas no cadastro unico
Receber os repasses para o
A - maior nimero de municipes Validar os cadastros e repassar os
6 |[Gestores municipais municipal

recursos
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Implementacdo da base de eleitores

Stakeholder Nivel federado de atuacdo Interesse Poder
Contribuinte federal receber mais e pagar menos voto
gestdo do cadastro; punicdes previstas
. arantir a cobranga do em lei (multar, inscrever em divida
Receita Federal federal gare ¢ . ( ' L.
imposto correto ativa); fornecer o recurso orgamentario
para o governo
Governo Federal federal arrecadar mais imposto definir os impostos a cobrar

orgdos da administracdo que
usam CPF

municipal, estadual,
federal

ter cadastro acessivel que
identifigue unicamente uma

vincular a prestacdo do servico publico
ao fornecimento do CPF

pessoa
Bancos municipal, estadual, conhecer situacao fiscal e de vincular a prestacdo do servico
federal crédito de cada CPF bancario a regularidade do CPF
vincular o financiamento de compra ao
Lojistas municipal, estadual, conhecer situacdo de crédito crédito do CPF; usar o banco que

federal

de cada CPF

assume mais riscos de créditos ao
menor custo;

ongs defensoras da privacidade

municipal, estadual,
federal

garantir a privacidade dos
dados dos cidadaos

contatos com bases politicas;
visibilidade na midia
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De acordo com a norma ISO 9001, o conceito de qualidade compreende
medic¢ao e controle, melhoria continua, alcance de metas e objetivos e envolvimento
da alta direcdo. Ja na familia de normas especificas de qualidade de dados e dados
mestre, ISO 8000, a confiabilidade dos dados é vista como um efeito dos niveis de
qualidade das bases, descritas em dimensdes de acordo com as prioridades da
organizacgao, e que sé podem ser mantidas mediante um processo de tratamento da

qualidade.

Figura 9 - Qualidade de dados no contexto das organizagdes
data quality
requirements
specification

[control]

[input] data to enable

source data ————> information business
DT [output] operations
[mechanism] I
people &
technology

Fonte: “Data Quality”, in ISO 8000.

A partir dessas definicbes, infere-se que o gerenciamento da qualidade dos
dados é um programa, ndo um projeto. De fato, nenhuma organizagao que pretenda
manter qualidade dos dados que consome consegue fazé-lo sem um esforgo continuo
de avaliacdo e melhoria das dimensdes mais importantes para a qualidade dos
cadastros. Além disso, o processo de avaliagao da qualidade e das expectativas das
partes interessadas também precisa ser continuo, visto que os requisitos sofrem
mudangas com o tempo, a medida que as necessidades dos negocios e a influéncia
das forgas externas evoluem (OLSON, 2003).

Em sintonia com essa visdo, no DAMABok (2015) a gestao de qualidade é parte

de um processo de governanga de dados — é muito mais eficiente para as
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organizagbes incluir a manutengao da qualidade dos dados nos processos de
governancga dos dados.

A governancga de dados na administragao publica pode ser entendida como

o0 conjunto de politicas, processos, pessoas e tecnologias que visam a
estruturar e administrar os ativos de informagao, com o objetivo de aprimorar
a eficiéncia dos processos de gestdo e da qualidade dos dados, a fim de
promover eficiéncia operacional, bem como garantir a confiabilidade das
informacgdes que suportam a tomada de decisao.

(Enap, 2019)

Ja o Decreto 10.046/2019 define governanga de dados como “exercicio de
autoridade e controle que permite o gerenciamento de dados sob as perspectivas do
compartilhamento, da arquitetura, da seguranga, da qualidade, da operacdo e de
outros aspectos tecnolégicos”.

Na mesma linha, a segunda edi¢cao do Guia Referencial Basico de Governanga
do Tribunal de Contas da Unido - TCU (2015) apresenta um resumo das
caracteristicas sobre gestdo e governancga: definir direcionamento estratégico,
supervisionar gestdo, envolver partes interessadas, gerenciar conflitos, auditar o
sistema de gestdo e controle e promover accountability e transparéncia. Essas
caracteristicas estdo em consonancia com o conceito apresentado no Decreto
9.203/2017, no qual a governanga publica compreende o conjunto de mecanismos de
liderancga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a gestdo, com vistas a condugao de politicas publicas e a prestagao de servigos de
interesse da sociedade.

Pode-se inferir, entdo, que a qualidade dos dados governamentais esta inserida
da governanga de dados governamentais, que €, por sua vez, parte da governanga
publica. A boa gestdo de dados governamentais em cadastros sobre pessoas, entao,
€ parte de uma boa governanga publica.

Finalmente, vale lembrar a visdo de Maydanchik (2007):

De fato, nenhuma quantidade de lenha o aquecera no inverno, a menos que
vocé consiga fazer um fogo decente. O principal produto da avaliagdo de
qualidade de dados é o scorecard de qualidade de dados pois fornece
informagdes abrangentes sobre a qualidade dos dados em um banco de
dados e permite tanto analises agregadas quanto detalhadas. Pontuagbes
agregadas ajudam a entender os inuUmeros relatérios de erros produzidos
durante a avaliagao da qualidade dos dados e apontam para a confiabilidade
da base de dados.

(traducgéo livre)
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Assim, qualquer organizagao que almeja melhorar a qualidade de seus dados
deve adotar ou desenvolver um conjunto de dimensdes por meio das quais possa
mensurar a qualidade e alcangar um consenso sobre as dimensdes que podem
fornecer um ponto de partida para a constru¢do de um vocabulario comum sobre o
tema. A partir dai, € a construgdo de indicadores relevantes, e a gestdao desses
indicadores ao longo do tempo que manterdo a boa qualidade das bases de dados.
(MAYDANCHIK, 2017; OLSON, 2003).

No contexto da atuacao do TCU, identificar bases de dados de baixa qualidade
aponta achados de auditoria sobre falhas de governanga na gestdo de politicas
publicas. Complementarmente, o objetivo € fomentar melhoria de qualidade dessas
bases, para que possam ser utilizadas na avaliagao e aperfeicoamento das préprias
politicas publicas que sdo suportadas por essas bases.

Dada a perspectiva pratica de uso de uma tal ferramenta como guia ou ponto
de partida para realizagao de avaliagdes de qualidade de dados em cadastros publicos
de pessoas, optou-se por agrupar os itens de cada dimensao no formato de questdes,
e listar possiveis fontes e indicadores para obter os insumos para a avaliagao.

Também n&o é necessario que, em toda avaliagao, todas as dimensdes aqui
listadas sejam objeto de analise. De fato, dada a necessidade de avaliagdo e melhoria
continua dos cadastros, € perfeitamente possivel a realizacdo de avaliagbes parciais
em amplitude de critérios, mas que permitam o aprofundamento nas dimensbes
avaliadas.

Nesse sentido, a tabela a seguir sintetiza as questdes discutidas ao longo do

item 6 deste trabalho.
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propor¢ao de dados armazenados em relagao ao total do universo definido para a base

Questdes
Qual a cobertura do cadastro relativo ao publico-alvo pretendido?

Uma pessoa pode se habilitar e ser incluida no cadastro a qualguer momento?

Os requisitos para ingressar no cadastro sdo compativeis e acessiveis ao publico-
alvo?

Os campos de preenchimento obrigatdrio estao informados para os registros
existentes?

Possiveis evidéncias ou indicadores

Comparacdo entre estimativas estatisticas para o
publico-alvo e a quantidade de registros ativos.
Comparar dados do censo ou Pnad continua, por
exemplo.

Documentos sobre o processo do cadastro
(normativos, manuais)

Documentos sobre o processo do cadastro
(normativos, manuais)

Verificagdo dos campos da base de dados,
conforme as regras de negdcio e o diciondrio de
dados.

definicao de identificagdao Unica para cada registro e ndao ha duplicidade desses registros;

Questdes

Ha uma definicdo clara do atributo que identifica unicamente uma pessoa no
cadastro (chave)?

Ha apenas uma ocorréncia de cada pessoa no cadastro?

Possiveis evidéncias ou indicadores
Modelo e Dicionario de dados do cadastro

Verificagdao de unicidade da chave na base de
dados; verificacdao

grau em que os dados representam a realidade para o momento em que é necessario;

Questbes
Ha prazo limite definido para atualizacdo dos dados do cadastro?

Possiveis evidéncias ou indicadores
Documentos e manuais sobre o cadastro;
legislacdo
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Os registros estdo dentro do prazo de atualizagdo? Verificagdo na base de dados e comparagao com
o definido no dicionario de dados
O prazo de atualizagdo atende a politica suportada e ao publico-alvo? Averiguacdo junto as definicdes da politica que

suporta, se ha ciclos, etc. Verificar se o publico

O mecanismo de atualizagdao do cadastro é adequado a politica e ao publico-alvo?  Verificar se hd reclamacgdes no Fala.BR ou outra
base de reclamacdes/atendimento. Caso haja
aplicativo, verificar na avaliagcdo do App.
Comparar com outros servicos prestados pelo
gestor para o publico-alvo. Considerar fatores
como escolaridade, renda, idade, etc

Dimensso: Validade
conformidade com a sintaxe definida para o dado (formato, tipo, intervalo, ....)

Questdes Possiveis evidéncias ou indicadores

Ha dicionario de dados definido e documentado para o cadastro que inclua tipo, Documentos e manuais sobre o cadastro;
formato, intervalo e outras caracteristicas da sintaxe dos campos? legislacdo

Os campos atendem a sintaxe definida? Verificagdo dos campos na base de dados
Os campos de preenchimento obrigatdrio estdo informados para os registros Verificacdo dos campos na base de dados

existentes?
Dimens3o: Precisao ou acuracia
grau de aderéncia entre os dados e o objeto do mundo real que representam;

Questbes Possiveis evidéncias ou indicadores

Ha procedimentos de verificagao dos dados do cadastro por meio de circularizagdo Documentos e manuais sobre o cadastro;
com outras fontes? legislacdo

Ha procedimentos de verificagao presencial dos dados do cadastro, tais como Documentos e manuais sobre o cadastro;
visitas, provas de vida e outros? legislacdo

Qual o nivel de acuracia dos registros? Verificacdo de acurdacia por meio de

circularizagcdo com outras bases; testes in loco.
Dimens3o: Consisténcia
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auséncia de diferenga ao comparar varias representagcées de uma mesma coisa, a partir de uma definicao

Questoes
A semantica dos atributos esta coerente nos diferentes registros?

A semantica dos atributos esta coerente no tempo?

Os campos relacionados entre si de acordo com regras de negdcio estdo
coerentes? (ex: se um campo de naturalidade do pais ndo é coerente com o
estado, ou se do sexo feminino e possui certificado de reservista do servico militar,
ou se indica casado e ndo tem data de casamento, etc)

Dimensgo: Legalidade

Aderéncia as definicoes legais; compliance
Questoes
As regras do cadastro estdo definidas em instrumento legal de amplo

conhecimento, compativel com a abrangéncia do cadastro? (lei, decreto, instrucdo
normativa)

Ha normativos, inclusive infralegais, que definem de forma clara as regras e
semanticas dos itens do cadastro, de modo a ndo haver interpretacdes
conflitantes entre os atores?

Os marcos legais da politica que é suportada pelo cadastro estdo bem definidos?
Os dados evidenciam atendimento a esses marcos legais?

Ha legislacdo conflitante em aspectos do cadastro (gestdo, sobreposicdo de
politicas, incentivos conflitantes com o objetivo ou funcionamento do cadastro)
A LAl e a LGPD estdo atendidas?

Possiveis evidéncias ou indicadores

Comparacgdo entre o dicionario de dados e as
informacdes nos registros da base.

Comparacdo entre versdes de
modelos/dicionario de dados e verificacdo
substantiva nos registros da base

Verificacdo de regras de coeréncia entre campos
nos registros da base

Possiveis evidéncias ou indicadores

Lei, decreto, instru¢cdo normativa ou outro
instrumento que define o cadastro. Observar se
o alcance do instrumento é compativel com a
abrangéncia do cadastro.

Ha inconsisténcia nos dados das bases que
evidenciam o ndo atendimento aos marcos
legais
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Dimensdo: Usabilidade

Facilidade de uso, compreensibilidde

Questdes
O vocabulario e formato do cadastro é adequado e facilita a compreensdo do
publico-alvo?

O instrumento utilizado para coleta e atualizagdo de dados é adequado ao publico-
alvo?

Ha local onde consultar duvidas frequentes sobre o cadastro?

Dimensdo: Transparéncia, Sigilo e Privacidade

Controle de acesso adequado ao grau de confidencialidade
Questbes

As informacGes sobre o cadastro estdo facilmente disponiveis ao cidaddo?
Qual o grau de conhecimento do publico-alvo sobre o cadastro?

Os dados publicos do cadastro sao disponibilizados como dados abertos?

As informag8es que compdem o cadastro estdo classificadas quanto a
confidencialidade?
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Possiveis evidéncias ou indicadores

Verificar se ha manuais e guias; verificar se ha
reclamacdes no Fala.BR ou outra base de
reclamacgdes/atendimento. Caso haja App,
verificar na avaliacdo do App.

Verificar se ha reclamacgdes no Fala.BR ou outra
base de reclamacdes/atendimento. Caso haja
App, verificar na avaliagdo do App. Comparar
com outros servicos prestados pelo gestor para o
publico-alvo. Considerar fatores como
escolaridade, renda, idade, etc

Verificacdo de FAQ em sites, videos, publicidade
ou outros meios para tirar duvida; verificar se ha
telefone ou atendimento presencial para
duvidas, se for o caso.

Possiveis evidéncias ou indicadores

Verificacdo em sites e grande midia

Verificar se ha campanhas de divulgacdo sobre o
cadastro

Verificar no cadastro no portal brasileiro de
dados abertos ou no site do gestor.

Metadados de seguranca

Resultado do questiondrio geral de governanca,
item: “informacdes pessoais sdo identificadas e
rotuladas, com vistas a viabilizar adequado
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Estdo designados o controlador, operador e encarregado do cadastro, nos termos
da LGPD?
Ha informagdes de violagdes de privacidade dos dados do cadastro?

Dimensdo: Processos que afetam a qualidade de dados
Os custos, contratos e orcamento relacionados ao cadastro estdo identificados?

O gestor do cadastro é claramente identificado?

Ha dicionario de dados definido e disponivel?

Os processos de inclusdo e atualizagdao de dados, definigGes e melhorias de
estrutura do cadastro estdo definidos?

O proprio gestor realiza avaliagdes sobre o cadastro? Com que escopo? Com que
periodicidade?

Ha instancias reguladoras relacionadas com o cadastro? Sao feitas auditorias no
cadastro? Com que escopo? Com que periodicidade?

A CGU tem feito auditorias no cadastro? Com que escopo? Com que
periodicidade?

O TCU tem feito auditorias no cadastro? Com que escopo? Com que
periodicidade?

Como tém evoluido no tempo os principais achados de auditoria?
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tratamento e protecdo (gov geral 2021)”,
respondido pelo gestor
Informacdo em site ou obtida junto ao gestor

Verificacdo na base de reclamacdes do Fala.BR e
em estatisticas da ANPD

Contratos e orcamento para 0s processos
relacionados ao cadastro

Documentos e manuais sobre o cadastro;
legislacdo.

Documentos e manuais sobre o cadastro;
legislacdo.
Resultados de auditorias de gestor

Resultados de auditorias de instancia reguladora
Resultados de auditorias de CGU

Resultados de auditorias de TCU — coleta
possivel no DW

Série temporal de achados de auditoria
selecionados
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Ao longo deste trabalho, foi possivel observar a multidimensionalidade da
qualidade de cadastros publicos sobre pessoas. E, conforme atenta Olson (2016), o
custo de baixa qualidade pode ficar escondido e n&o ser ébvio para aqueles que nao
estdo procurando por problemas. Por isso, um programa continuo de qualidade é tao
importante.

Qualidade de dados nos cadastros publicos de pessoas é importante para as
politicas que os suportam. Qualidade ndo € algo que se consegue com uma unica
intervencado: € preciso um processo continuo. Melhoria na qualidade de cadastros
publicos de pessoas sera conseguida avaliando as dimensdes de qualidade. Quais
serdo as dimensoes, quais prioritarias entre elas e quais métricas de cada uma,
dependera dos objetivos do consumidor de dados. Como orientagdes, foram trazidas
aqui dimensodes frequentes na literatura e relevantes dentro do cenario dos cadastros
brasileiros.

O instrumento de avaliacdo aqui proposto n&o pretende ser exaustivo, mas tao
somente um apoio para a realizacdo de avaliacbes de qualidade de cadastros, um
guia que sintetiza padrdes, boas praticas e a experiéncia de auditorias do TCU sobre
o tema. Com aplicacao do instrumento, estudos futuros podem avaliar aspectos mais
importantes para melhoria continua da qualidade, além de ampliar ou adaptar
dimensdes e seus pesos relativos para a qualidade de cada cadastro.

Também ha espaco para aprofundar a questao da sintese de indicadores, de
tal forma a, como argumenta Olson (2016), “expressar a confiabilidade de uma base
de dados” — e em especial, uma base de cadastro sobre pessoas — de modo a tornar
possivel comparar a qualidade entre bases ou comparar a qualidade da mesma base,
ao longo do tempo. A definicdo do contexto de qualidade, a importancia de cada
dimensdo, o publico-alvo consumidor do indicador s&do caracteristicas a serem
consideradas nessa construcao, além das qualidades proprias de um bom indicador,
tais como mensurabilidade, relevancia e simplicidade.

Neste trabalho, buscou-se focar no momento de uma avaliacido, reforcando
sempre a importancia de avaliagbes ao longo do tempo. Estudos futuros também

podem avaliar o impacto de intervengdes sobre dimensdes de qualidade de uma base
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na melhoria da qualidade dessa base ao longo do tempo. E possivel, ainda, que a
experiéncia permita a definicdo de padrdes minimos de qualidade para utilizagao dos
registros administrativos sobre pessoas como meio de apoio a politicas publicas, seja
para verificagdo de elegibilidade a beneficios, oferta de servigos publico, controle ou
mesmo planejamento e aprimoramento de politicas publicas.

No presente estudo, focamos no que consiste a qualidade dos cadastros
publicos sobre pessoas. Vimos que as dimensdes de qualidade dos cadastros
publicos sobre pessoas sdo fortemente influenciadas pelas relacbes entre os
cadastros. Embora o tema da integragdo nado tenha sido aprofundado aqui, é
importante ressaltar sua importancia e que, hoje, varios esforgos tém sido feitos para
integrar cadastros publicos em geral. Entre esses esfor¢os, podemos citar: a definicao
da “Estratégia de Governanga Digital” (Decreto n° 10.332, alterado pelo Decreto n°
10.996, de 14 de margo de 2022), que define diretrizes para o tema de governanga,
incluindo a governanca de cadastros; o “Cadastro Base Cidadao” (Decreto 10.046, de
09 de outubro de 2019), que pretende ser um sistema de “dados mestres” para
informacdes sobre cidadados; o Conecta Brasil, que promove a troca automatica e
segura de informagdes entre os sistemas para que o cidaddo nido tenha que
reapresentar informagdes que o governo ja possua (direito garantido pelas Leis
13.726/2018 e Lei 14.129/2021); e a defini¢ao de identificagdo unica para os cidadaos.
As pontencialidades, acertos e erros dessas iniciativas também oferecem insumos
para aprimoramento da ferramenta de avaliacdo de qualidade de cadastros publicos
aqui apresentada.

Em 2020, o TCU avaliou que a integracédo entre dados no governo brasileiro
ainda era baixo (TC 031.158/2020-0). O TCU pode colaborar com a administracéo
publica, induzindo a melhoria continua dos cadastros por meio de fiscalizagdes de
qualidade e monitoramento dos progressos (e erros) ao longo do tempo. Além disso,
sua visdo mais geral do efeito de boas praticas, bem como de auséncias, pode ser
incluida nas recomendacdes aos gestores, e contribuir para disseminar esse

aprendizado.
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The only thing you know for sure is that you found a specific number of
inaccuracies. The bad news is that there are probably more; the good news is
that you found these. If the number you find is significant, you know you have
a problem.

(OLSON, 2003).
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