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Abstract. The Bolsa Familia Program is one of the largest income transfer
programs in the world. One of its biggest challenges has been the scalability
of this social program in a country with continental dimensions such as Brazil.
This research work aims how CadUnico, the information system (IS) that
register and store data about the families potentially eligible to the Bolsa
Familia (BF) have evolved, based on a sociotechnical research approach.
Therefore, we carried out an interpretative case study supported by the Actor-
Network Theory, information infrastructure and scalability concepts. Finally,
for qualitative data analysis, qualitative analysis procedures based on
grounded theory (GT) were used. As a result, we have identified categories of
technological, political, and geographic scalability, which are interconnected
and have promoted the growth of BF since its inception. Thus, we aim to
contribute to the IS scientific literature by adding evidence on how the
scalability of a Social Information System entails technology, people and
processes in a historical, political and organizational context. Finally, we also
intend to show how interpretive studies contribute to understanding technical,
social and political aspects that pervade IS in the complexity of practical
contexts.
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Resumo. O Programa Bolsa Familia é um dos maiores programas de
transferéncia de renda do mundo. Entre os desafios para se viabilizar um
programa social desta magnitude estd sua escalabilidade operacional e
tecnologica, em um pais de dimensoes continentais como o Brasil. O objetivo
deste trabalho é investigar como evoluiu o sistema de informagdo (SI)
CadUnico, SI que registra as familias que possuem potencial elegivel ao
Bolsa Familia (BF) com base em uma abordagem de pesquisa sociotécnica.
Para tanto realizamos um estudo de caso interpretativo com apoio da Teoria
Ator-Rede, dos conceitos de infraestrutura de informagdo e de escalabilidade.
Finalmente, para andlise qualitativa dos dados, utilizou-se procedimentos de
andlise qualitativa baseados em grounded theory (GT). Como resultado,
identificamos categorias de escalabilidade tecnologica, politica e geogradfica,
as quais estdo interligadas e promoveram o crescimento do BF desde o seu
inicio. Desta forma, buscamos contribuir com a literatura cientifica em SI
acrescentando evidéncias sobre como a escalabilidade de um Sistema de
Informagdao Social compreende tecnologia, pessoas e processos em um
contexto historico, politico e organizacional. Finalmente, pretendemos
também mostrar como o0s estudos interpretativos contribuem para
compreender aspectos técnicos, sociais e politicos que permeiam SI na
complexidade de contextos praticos.

Palavras-Chave. Abordagem Sociotécnica; Andlise Qualitativa; Bolsa Familia; CadUnico,
Escalabilidade; Estudo de Caso Interpretativo; Sistemas de Informagdo Social.

1. Introducao

O programa Bolsa Familia! (Bolsa Familia) é um programa do Governo Federal
Brasileiro que transfere valores para familias em condi¢des de extrema pobreza, com
objetivo de erradicar a miséria e diminuir as desigualdades econdmicas e sociais no pais.
Atualmente, o BF conta com um orcamento anual de aproximadamente 32,4 bilhdes de
reais, atende cerca de 14,2 milhdes de familias e é considerado um dos maiores
programas de transferéncia condicionada de renda do mundo? [Shei et al. 2014].

Por conta de sua magnitude, a operacdo tecnoldgica em escala do BF se torna
um desafio; isto é, como o BF foi tecnologicamente habilitado a atender milhdes de
familias de baixa renda em todos os municipios das cincos regides do Brasil? Este
desafio ainda pouco estudado na area de Sistemas de Informacdo (SI) envolve uma
miriade de elementos tecnologicos - conectividade de rede, armazenamento e
processamento de dados - para suportar um programa social com operacdes regulares de
cadastro e transferéncias eletronicas mensais para milhdes de pessoas, muitas vezes em
condi¢des de vulnerabilidade social, nas periferias, regides rurais, florestas e sertdo.
Além disso, envolve também aspectos sociais, por exemplo, cadastrar as pessoas, por
vezes analfabetas, com dificuldades para uso de cartdes e sistemas informatizados; e

1o Programa Bolsa Familia foi criado por meio da Medida Provisoria n. 312 de 2003, posteriormente convertida na Lei n. 10.836
de 2004. Atualmente, o Bolsa Familia ¢ gerido pelo Ministério da Cidadania, antigo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e operado pela Caixa Econdmica Federal (CAIXA). Para facilitar a leitura utilizaremos o termo Bolsa
Familia para nos referirmos a este programa social durante o texto.

2 Dados atualizados em - Boletim Secretaria Nacional de Renda de Cidadania (Senarc), Ano 5, Niimero 66. Dezembro/2020.
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questdes politicas, na articulacdo com prefeituras, na disponibilizagdo de espagos e
pessoas treinadas para cadastramento nos territorios em que os potenciais beneficiarios
vivem. Assim, para se viabilizar a operacdo em larga escala do BF, os SI devem estar
articulados com todos os atores envolvidos [Braa et al. 2004].

Para considerar este processo de escalabilidade do BF, deve-se ter em mente que
a construcdo de um SI envolve mais do que questdes técnicas. Com isso, o SI deve ser
analisado como uma complexa rede sociotécnica, e todos aqueles que interagem com
ela podem ser vistos como atores dentro desta rede [Ciborra 2004; Latour 2011]. Este
trabalho, portanto, inspirado na abordagem sociotécnica, tem como objetivo investigar
como aconteceu a escalabilidade do SI Cadastro Unico para Programas Sociais
(CadUnico) e acrescentar evidéncias para a literatura cientifica sobre processos
continuos e evolutivos de um SIS, como o CadUnico do BE. Sendo assim, tem-se a
seguinte questdo de pesquisa: “Como ocorreu o processo de escalabilidade do
CadUnico, no contexto da CAIXA?”

Como contribui¢do adicional, este trabalho nos permite expressar como o uso da
metodologia de Estudo de Caso Interpretativo (ECI) [Klein e Myers 1999; Antonio et al.
2019] pode contribuir para que a area de SI acumule conhecimento sobre diferentes
situagdes do mundo real. A partir do ECI, buscamos observar como os elementos
técnicos sdo concebidos em meio a processos sociais. Deste modo, os resultados da
implantacdo de um SI ndo sdo avaliados apenas em fungdo de suas caracteristicas
tecnologicas, mas emergem da interagdo da tecnologia com o contexto social,
permitindo ampliar nossa compreensdo da complexidade que envolve os SI em seus
contextos praticos [Araujo et al. 2017].

O trabalho atual ¢ uma versdo estendida do artigo de Antonio et al. (2020),
publicado na trilha principal do Simpdsio Brasileiro de Sistemas de Informagao (SBSI).
No presente trabalho, buscamos enriquecer a descri¢do do caso e a discussdo teorica por
meio de uma nova analise do material empirico ¢ de um refinamento das categorias
teoricas que explicam a escalabilidade dos SI do BF. Para anélise qualitativa dos dados,
utilizou-se procedimentos de analise qualitativa baseados em grounded theory (GT) ou
Teoria Fundamentada em Dados [Strauss e Corbin 2007] para categorizar os dados das
entrevistas nas categorias de escalabilidades - por meio da abordagem sociotécnica -
identificadas: geografica, politica e tecnoldgica. Desse modo, buscamos também
promover um didlogo da teoria com o campo de pesquisa, em que o conhecimento ¢é
produzido a partir de sucessivas interacdes e reflexdes no que Klein e Myers (1999)
chama de raciocinio dialogico.

Cabe destacar que a Sociedade Brasileira de Computacdo coloca a visdo
sociotécnica de SI como um dos desafios da pesquisa em SI que deve ser encarado por
esta comunidade [Boscarioli et al. 2017]. Araujo et al. (2017) observaram que ha um
desafio em reconhecer o potencial cientifico decorrente de uma abertura a outras formas
de pensamento que compreendam a complexidade do mundo real, essencial para o
estudo dos SI. Esta pesquisa ¢ uma contribui¢do neste sentido.

Além desta introdugdo, este trabalho estd organizado da seguinte forma: Secdo 2
aborda os principais conceitos teéricos que fundamentam este trabalho; a Se¢do 3
apresenta a metodologia utilizada; a Secéio 4 expde o caso do CadUnico; a Segdo 5 traz
a analise qualitativa, categorizando alguns tipos de escalabilidades que emergiram dos
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dados analisados; a Secdo 6 explica as limitagdes; e, finalmente, a Se¢do 7 conclui o
trabalho com as consideracdes finais e agenda de pesquisa.

2. Fundamentac¢ao Teorica

2.1. Sistemas de Informacao Social

Neste trabalho definimos o aparato tecnologico do BF como Sistemas de Informagao
Social (SIS) [Stahl 2001]. Os SIS sao voltados a prover servicos ao cidaddo em diversas
frentes, tais como: saude, educacdo, auxilio alimentagdo, beneficios sociais para
promover a igualdade social, dentre outros. Com base na Teoria Social Critica [Stahl
2001], o objetivo dos SIS ¢ trazer mudangas reais aos cidaddos. A inten¢do de mudar a
realidade ¢ baseada no reconhecimento dos problemas causados pelo status quo’, de
contradigdes estruturais e restrigdes existentes, opressdes ¢ dominagao [Orlikowski e
Baroudi 1991].

Considerando o contexto dos SIS, um governo visa proporcionar o acesso a
inclusdo social e a reducdo da desigualdade de classes, melhorando a qualidade de vida
dos cidaddos por meio de programas sociais. A estrutura de saneamento basico,
educacdo e saude sdo prioridades para a melhoria desta qualidade. Nesse sentido, os SIS
sdo concebidos para viabilizar em larga escala os programas sociais existentes na
sociedade. Os SIS s3o foco também de pesquisas em Governo Eletronico (GE), que
aborda o relacionamento entre a administragdo publica e o cidaddo mediado por
Tecnologias da Informagdo e Comunicagdo (TIC) [Cavalheiro e Joia 2014]. De acordo
com Homburg (2013), GE diz respeito a transformacdo de administracdo, presta¢dao de
informagdo e prestacdo de servicos pelas novas TIC, fornecendo servigos
governamentais. Por outro lado, Avgerou e Walsham (2000) citam o GE como exemplo
de como a administracdo publica pode melhorar a eficiéncia dos seus servigos, criando
uma abordagem centrada no cidadao.

Como este trabalho busca elementos sociotécnicos nos sistemas de GE, a
interagdo entre servigos do governo com o cidaddo € relevante nesse cenario [Antonio et
al. 2019]. Para tanto buscamos compreender a evolugdo dos SI do BF a partir de uma
abordagem sociotécnica que serd apresentada nas proximas se¢des em que descrevemos
os conceitos de escalabilidade, Infraestruturas de Informagdo (II) e os principais
aspectos da Teoria-Ator Rede* (ANT).

2.2. Escalabilidade em Sistemas de Informacao Social

A visdo da escalabilidade por um olhar sociotécnico [Sahay e Walsham 2010], apesar de
ser relevante, ¢ pouco discutida pelos pesquisadores em SI provenientes da area de
Computacao. Usualmente quando questdes de escalabilidade s3o discutidas [Monteiro
1998], o foco tende a se concentrar nos artefatos técnicos, e raramente sdo questoes
sociais, por exemplo, a capacidade de recursos humanos para lidar com o escopo
aprimorado dos SI. Para que se tenha um olhar mais amplo e abrangente sobre a
escalabilidade, € necessario que esse olhar seja considerado, de maneira interconectada,
a aspectos de tecnologia, pessoas, processos € o contexto institucional em que estdo

3 Status quo ¢ uma locugdo em lingua latina que significa "o estado das coisas".

4 Neste trabalho seré utilizado o termo em inglés Actor-Network Theory, também denominada pelo acronimo de ANT [Callon &
Latour 1981].
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inseridos (pessoas e processos - escalabilidade cultural). Assim, pode dizer respeito a
como um SI ird se expandir em relacdo a geografia (distdncias — escalabilidade
geografica), arquitetura de software (infraestrutura, suporte técnico e arquitetura de
software - escalabilidade tecnologica), pessoas, processos, infraestrutura, suporte
técnico e suporte politico (leis e governos - escalabilidade politica) [Sahay ¢ Walsham
2010]. Todos estes tipos de escalabilidade precisam atuar juntos para que o SI possa ser
escalado por um olhar sociotécnico. A Figura 1 apresenta de forma simplificada os tipos
de escalabilidade e suas inter-relagoes.

PESSOAS | : LEIS H
| PROGESSOS | | GOVERNDS

POLITICA

ESCALABILIDADE GE@

i INFRAESTRUTURA |
| SUPORTE TECMICO |
! ARGUITETURADE !
: SOFTWARE

Figura 1 — Inter-relagdes entre os tipos de escalabilidade. (Fonte: Autores)

Para estabelecermos um referencial sobre o conceito de escalabilidade de SIS
em uma visdo sociotécnica, realizamos um Mapeamento Sistematico da Literatura
(MSL) [Antonio et al. 2019] para categorizar diferentes formas de se avaliar a
escalabilidade de um SIS na literatura relacionada. Os 10 estudos analisados e que
foram codificados neste MSL sdo apresentados na Tabela 1.

Apos realizar codificagdo aberta nos estudos mapeados identificamos um
conjunto de elementos que remetem a escalabilidade em SIS (Tabela 1). Desse modo,
foi possivel reduzir os diferentes elementos de escalabilidade a trés dimensdes que
viabilizam a escalabilidade dos programas sociais, a saber: tecnoldgica, politica e
geogréafica.

A escalabilidade tecnolégica ¢ a forma mais comum nos estudos de
Computacao e SI, por exemplo: aquisicdo de equipamentos; disponibilizacdo de
servigos na internet e escolhas por tecnologias mais avangadas para suportar novos
processos e atender melhor os usuérios. Nos estudos de Shin (2010), Twinomurinzi et al.
(2012), Gil-Garcia et al. (2013) e Liu et al. (2014), destaca-se a necessidade de acesso a
internet; compra de servidores e banco de dados, que sdo itens fundamentais para se ter
infraestrutura tecnolédgica nas localidades.
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Tabela 1 — Estudos analisados e elementos de escalabilidade

Estudo Caso Elementos de Escalabilidade
SIS governamental nos EUA
a fim de retirar pessoas da
pobreza

SIS e desenvolvimento
Kaushik e Sing (2004) | econémico local rural na

Jaeger e Thompson
(2004)

atuagdo governamental; grupos
locais

areas rurais; busca ativa de
pessoas via barco

india
Lofstedt (2007) Modelo de projeto de | cadastramento; Servigos em
sistema social qualquer localidade
Shin (2010) . - atuagdo governamental; compra de
Infraestrutura cibernética na o
Coréi servidor; banco de dados e acesso
oréia .
a internet
Twinomurinzi et al. ) compra de servidor; banco de
(2012) Uso de TIC na Africa do Sul dados; acesso a internet;

cidadania; grupos locais

atuagdo governamental; compra de
servidor; banco de dados; acesso a
internet; diversidade

compra de servidor; banco de
dados; acesso a internet; atuagao
governamental; confianca

Portal do governo do estado

Gil-Garcia et al. (2013) | 4. pebla

Liu et al. (2014) Aplicativo moével em uma

provincia da China

Governo eletrénico na

Al-Hujran et al. (2015) | Jordania e geracéo de valor atuagao governamental; confianca;

participacao

publico

Governo eletronico no atuacao governamental;
I(:zaok1h;)ury e Aubert Libano, pela necessidade de | necessidades dos cidadaos;

servigos aos cidadaos participacao

Sangki (2018) Governo eletrénico na Coréia | atuagdo governamental;

do Sul participagao

Observa-se que a escalabilidade politica ocorre principalmente por meio da
atuagdo governamental na implementacdo de SIS e GE para apoiar agdes sociais e
melhorar o desenvolvimento econdmico e social da populacdo das localidades estudadas.
Na maior parte dos estudos se destaca a atuagdo governamental como um elemento em
comum, confirmando que o governo exerce um papel importante a fim de promover o
desenvolvimento social na localidade [Jaeger e Thompson 2004; Shin 2010;
Twinomurinzi et al. 2012; Gil-Garcia et al. 2013; Liu et al. 2014; Al-Hujran et al. 2015;
Fakhoury e Aubert 2015; Sangki 2018]. A atuacdo governamental ocorre por meio de
escolhas politicas para priorizar o programa social em meio a outros setores do governo
que disputam os recursos disponiveis, bem como pelo aporte de recursos ao projeto, a
promogao de legislagdes que suportem o projeto e aliangas com organismos
internacionais.

A escalabilidade geografica, se caracteriza pela expansdo dos sistemas para
novos territorios € consequentemente novos usudrios, bem como suas culturas,
experiéncias de vidas e eventuais dificuldades para uso do sistema. O estudo de Lofstedt
(2007) identificou necessidade de prover servigos ao cidaddo em qualquer localidade. O
estudo de Kaushik e Sing (2004), realizado na India, descreve a busca ativa de pessoas
com barcos nas areas mais reconditas. Twinomurinzi et al. (2012) observaram a
necessidade de redesenhar as TIC para se adequarem a pequenos grupos locais na
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Africa do Sul. Liu ef al. (2014) argumentam que o SIS estudado promoveu a confianga
no governo movel, que sdo frutos do ambiente social e da facilidade tecnoldgica de uso.

2.3. Infraestrutura de Informacao

Neste trabalho, estudamos a escalabilidade de forma associada ao conceito de
Infraestruturas de Informagao (II). Rolland (2003) define este conceito como “uma
colecdo heterogénea de diferentes tecnologias, componentes, protocolos e aplicativos
para apoiar areas de aplicagdo diferentes e variadas e usar ao longo do tempo em
grandes distancias geograficas”. Il envolve a no¢do de uma infraestrutura que suporta
um espaco social onde pessoas, organizagdes e componentes técnicos podem
espontaneamente formar associagdes para o desenvolvimento de alguma atividade
[Araujo et al. 2016].

Hanseth e Monteiro (2004) descrevem II com trés caracteristicas: 1)
Compartilhada: II ¢ uma unidade irredutivel que ¢ compartilhada por uma comunidade
maior de usudrios, ja que parte da II ndo pode ser reduzida e usada independentemente
sem chamar outras partes interconectadas; ii) Aberta: ndo ha limites pré-definidos para o
nimero de usuarios e partes interessadas; sem necessariamente implicar que todos e
qualquer um ¢ incluido em uma II, os autores argumentam que limites pré-definidos
para II ndo podem ser criados; e iii) Capacitagdo: ao invés de serem projetadas para
propositos particulares tnicos, Il devem ser interpretadas como uma fun¢ao de suporte
ou habilitagdo para uma variedade de diferentes dominios de aplicacao.

O conceito de II e suas caracterizagdes mostradas acima, diverge da visdo
estritamente técnica da Infraestrutura de TI [Schmidt er al. 2014] ¢ nos oferece o
embasamento para sustentar a argumentacao aqui proposta, de que o social e o técnico
ndo sdo separaveis e, ao contrario, sdo constituidos e constitutivos um do outro. Visto
desta perspectiva, a escalabilidade ndo ¢ apenas uma questao técnica ou econdmica, mas
uma questao de escalar uma rede heterogénea e complexa [Ciborra 2004].

2.4. Teoria Ator-Rede

A fim de alinhavar os conceitos de escalabilidade e II por um olhar sociotécnico, alguns
conceitos da Teoria Ator-Rede de Latour [Latour 2011] foram utilizados. Um deles ¢ o
conceito das “caixas-pretas”. O termo “caixa-preta” ¢ usado sempre que uma tecnologia
se revela complexa demais. A caixa-preta ¢ um conteudo fechado de tecnologia. Ao
invés de entender e problematizar o fendmeno, em seu lugar ¢ desenhada uma
“caixinha” preta, a respeito da qual ndo ¢ preciso saber nada. Os atores envolvidos nas
negociagdes em volta da caixa-preta sdo regidos por movimentos de tradug¢do®, onde
atores humanos ¢ nao humanos se co-modificam. A tradugdo representa cada pequeno
passo de mudanga proveniente do movimento do artefato por meio do tempo e do
espago, o que resulta e ¢ uma consequéncia de diferentes formas de redes criadas em
torno da tecnologia e seus diferentes interesses ¢ expectativas da tecnologia [Latour
2011]. A Figura 2 mostra os atores humanos e nao-humanos, a caixa-preta e o
movimento de tradugao.

5 O movimento de tradugdo se refere a todos os deslocamentos entre os atores cuja mediagio ¢
indispensavel a ocorréncia de qualquer a¢do. Em lugar de uma rigida oposigdo entre contexto e contetido,
as cadeias de traduc@o se referem ao trabalho gragas ao qual os atores modificam e deslocam seus varios e
contraditorios interesses [Latour 2001].
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A ANT traz a nocdo de simetria generalizada e defende que tanto o artefato
como o contexto se co-modificam no movimento de tradugdo [Latour 2011]. Quando a
caixa-preta esta fechada, o conteudo nao se mistura com o contexto. O contexto € o que
estd envolto na tecnologia e que muitas vezes influencia nas negociagdes e decisdes
daquela tecnologia, ou seja, a parte social que influencia na tecnologia. Quando se abre
a caixa-preta podem aparecer elementos sociais que sdo distintos de tecnologias e que
muitas vezes, contexto e conteudo se confundem. Neste trabalho, faremos a “abertura de
caixas-pretas” algumas vezes ao longo da descrigao do caso na Secdo 4.

A ANT, portanto, busca problematizar e abrir as caixas-pretas para melhor
compreensdo dos artefatos em seus contextos de producao e uso. Este pensamento esta
vinculado a uma abordagem sociotécnica de se pensar, problematizar e analisar os SI.
Nesse sentido, esta pesquisa busca problematizar a complexidade que héa por tras da
construcdo, implementagdo, negociacao e resiliéncia dos SI indo além da caixa-preta.

"

;

' TRADUGAD ENTRE |

' OSATORES
'

Figura 2 — Caixa-preta e tradugao entre os atores. (Fonte: Autores)

2.5. Trabalhos Relacionados

A respeito das relagdes entre o técnico e o social, Feitosa (2010) realizou um estudo
sobre o cidadio codificado no BF e no CadUnico. Utilizando-se das “caixas-pretas” e de
II, Feitosa (2010) argumenta que, quando artefatos tecnoldgicos passam a ser tomados
por “naturais”, passando despercebidos no cotidiano, nao problematicos, ¢ que eles se
propagam cada vez mais como ‘“‘caixas-pretas” [Latour 2001]. Feitosa (2010) fez uma
analogia riquissima sobre o cidaddo e seus codigos, podendo-se pensar no cidaddo como
sendo um conjunto de dados em SI: um Cadastro de Pessoa Fisica (CPF), um niimero de
Carteira Nacional de Habilitacao (CNH), um Numero de Identificagdo Social (NIS), um
cadastro de consumidor etc. Apos isso, “transforma” o CadUnico em uma II, conforme
a classificacdo de Star e Ruhleder (1996). O autor argumenta que hd uma cadeia de
transformagdes envolvida desde o cadastramento do cidadio no CadUnico até o
recebimento do beneficio do BF, apoiado pelo referencial tedrico de Latour (2001) com
o conceito da referéncia circulante, que explicita o processo de construcdo negociada
dessas representagdes. Nesta cadeia de transformacdo, existem diversos movimentos
intermediarios que podem ser observados ao longo de todo fluxo do BF.

Oliveira et al. (2015) realizaram um estudo teve como principal objetivo analisar
a eficacia dos SI como elemento de coordenacdo federativa, avaliando-se também os
processos de gestdo, controle e transparéncia relacionados com o uso de trés SI
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implantados a partir de 2008 no Brasil: o Sistema Horus, na area da Saude; o Sisjovem,
sistema responsavel pelas atividades do Programa Projovem Adolescente, na drea de
assisténcia social; e o Programa de Desenvolvimento da Escola (PDE) interativo, na
area da educacdo. Este estudo concluiu que os SI desenvolvidos considerando a
participagdo dos diferentes niveis de governo tendem a ter melhor aceitagdo por parte
dos usuarios e, assim, produzirem melhores efeitos nos resultados das politicas aos
quais estdo associados. Analisando seu uso no setor publico, em particular, os SI tém
sido considerados ferramenta estratégica para melhorar a eficiéncia dos servigos
publicos, gerando maior economia para o estado, maior nivel de transparéncia e mais
qualidade no atendimento das demandas dos cidaddos. Oliveira et al. (2015) citaram,
como um caso inspirador, o CadUnico como um SI do BF integrado a outros SI de
programas sociais como o Sisjovem. Segundo os autores, o CadUnico possui
ferramentas que permitem gerar inumeros indicadores sociais utilizados pelo Governo
Federal e por pesquisadores para analisar os impactos do programa e formular politicas.

Sahay e Walsham (2006), em seu estudo sobre escalabilidade de Health Information
Systems (HIS) na India, concluiram que existem varios dilemas associados no assunto.
Tais dilemas sdo relacionados, por exemplo, a padronizagdo e personaliza¢ao local, a
abordagens de cima para baixo e ao cultivo, tratando pessoas como seres humanos
inteiros versus como estatisticas, solugdes tecnoldgicas apropriadas versus complexas,
dentre outros desafios proprios aos HIS. Sahay et al. (2013), em mais um estudo sobre a
escalabilidade de HIS na Africa (Serra Leoa, Quénia, Gana e Uganda) mostram que, de
uma perspectiva de “escala global”, enquanto a geografia ¢ realmente fundamental,
varias outras dimensOes sdo observadas, incluindo a funcionalidade do sistema, a
maturidade do usuario e a complexidade politica [Antonio 2019].

3. Metodologia

Para realizar este trabalho, foi adotada uma metodologia que combina diferentes
métodos de pesquisa. Segue as seguintes etapas: 1) Investigacdo dos estudos
selecionados no MSL de Antonio et al. (2019); 2) Codificacio dos elementos de
escalabilidade nos estudos selecionados; 3) Definicido de trés categorias de
escalabilidade que foram encontradas, agrupando-se os elementos dos estudos
selecionados do MSL de Antonio et al (2019); 4) Procedimentos de analise
qualitativa baseados em GT; 5) Aplicacio das categorias de escalabilidade
identificadas no item 3 da Figura 3; e, finalmente, 6) Analise dos dados do estudo de
caso correlacionando com os estudos do MSL (item 1 da Figura 3). A Figura 3
apresenta a metodologia de pesquisa do trabalho.

1) nvestigagio dos
estudos selecionados
no MSL de ANTOMIO ez
al. (2019)

2) Codificagio dos
elementos de

3) Definigio de s
categonias de
escalabilidade

escalabildade nos
estudos selecionados

) Andlise dos dados
do estude de caso 51 ﬁulicaqioths 4) Procedimentas de

correlacionando com categorias (item 3) no andlise gualitativa
o5 estudos do MSL estudo de caso baseados em GT

litem 1)

Figura 3 — Metodologia de pesquisa. (Fonte: Autores)
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3.1. Metodologia do Estudo de Caso

O estudo de caso deste trabalho foi desenhado na forma de um Estudo de Caso
Interpretativo (ECI). O ECI ¢ um método que assume que o nosso conhecimento da
realidade ¢ obtido apenas por meio de constru¢des sociais como linguagem, consciéncia
e significados compartilhados [Klein e Myers 1999; Antonio et al. 2019]. O objetivo
dos ECI, ndo ¢ identificar relagdes causais, mas descrever condi¢des que porventura
estejam relacionadas a um fenomeno que emerge das interacdes sociais. Tais condigdes
estdo associadas ao fenomeno, mas, dada a sua complexidade, ndo sdo suficientes para
atribuir uma relagdo direta de causa e efeito [Markus e Robey 1988].

No ECI, um aspecto importante ¢ que se assume ser impossivel o pesquisador
ser neutro diante de interacdes com outras pessoas. Ainda assim, o pesquisador pode
buscar um distanciamento critico, ouvindo diferentes pontos de vista sobre o caso e
refletindo sobre os achados do campo e a teoria estabelecida [Markus e Robey 1988]. O
pesquisador deve realizar diversas visitas ao campo de pesquisa e consultas a literatura e,
assim, promover um dialogo entre a teoria € o campo. Desta forma, ird abarcar visdes
distintas sobre o caso e obterda multiplas interpretagdes do estudo [Klein e Myers 1999].

Este ECI busca investigar a escalabilidade por uma abordagem sociotécnica de
trés SI que ddo suporte tecnoldgico ao BF no contexto da CAIXA. Assim, a questdo de
pesquisa deste ECI é: “Como aconteceu a escalabilidade dos principais SI que fornecem
suporte a0 BF no contexto da CAIXA ECONOMICA FEDERAL?”

Cabe destacar que o suporte ao BF ¢ realizado por meio de uma rede de
atendimento, tanto de SI como de agentes do governo das esferas federal, estadual e
municipal. Estes agentes viabilizadores e mantenedores do BF desde a sua criagdo vém
sendo influenciados pelos contextos politico, social, economico e historicos brasileiros.
O que serd investigado neste ECI ¢ como esta rede foi se estabelecendo. Para isso, foi
utilizada a ANT [Latour 2011], que fornece embasamento tedrico para entender as
negociacdes e associagdes por detrds das “caixas-pretas” que sdo os SI que compdem o
suporte tecnologico do BF no contexto da CAIXA.

Este estudo ¢ do tipo tnico (i.e., um estudo de caso uUnico significa que esta
sendo realizado apenas um estudo de caso), com multiplas unidades de andlise, quais
sejam: SIBES — Sistema do Bolsa Escola; SIBEC — Sistema de Beneficio ao Cidadao e
CadUnico — Sistema do Cadastro Unico. Tais unidades de analise representam a origem
do BF (que tecnologicamente foi oriundo do SIBES) e os dois principais SI, essenciais
para a existéncia do BF: o CadUnico e o SIBEC. O CadUnico [Decreto 9.364/2001] é o
cadastro de beneficidrios e dos que desejam se candidatar ao beneficio e o SIBEC ¢ o
sistema de geragdo da folha de pagamento do BF. Para este trabalho, foi feito um
recorte de pesquisa onde sio relatadas as analises preliminares do CadUnico. A Figura 4
apresenta os atores que compdem a rede de atores que emerge ao redor do CadUnico, e
que investigamos nesta pesquisa. Na Figura 4, o Governo Federal Brasileiro ¢ o
responsavel final pelo CadUnico. Abaixo dele, estda o MDS — Ministério e
Desenvolvimento Social como gestor do CadUnico. A CAIXA ¢é a responsavel pelo
desenvolvimento e manutengdo do SI que viabiliza o CadUnico. Finalmente, os
Municipios (M) sao responsaveis pelo cadastramento dos Beneficiarios (B) ao BF.
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Figura 4 — Rede de atores do CadUnico. (Fonte: Autores)

3.2. Coleta e Analise de Dados

Este estudo de caso incluiu o planejamento de realizacdo de entrevistas e analise de
documentos. Sempre que possivel, triangulou-se os dados da entrevista com
documentos oficiais sobre o BF e seus SI. Empregou-se esta abordagem pois buscou-se
seguir os critérios de qualidade elencados por Klein e Myers (1999). Foram realizadas
entrevistas estruturadas e semiestruturadas. As entrevistas foram divididas em duas
etapas. Na primeira rodada (de mar¢o a dezembro/2018), entrevistou-se
desenvolvedores e gestores dos SI na CAIXA, no Rio de Janeiro — RJ, no total de 5
pessoas. Na segunda rodada, realizamos entrevistas no MDS presencialmente em
Brasilia-DF, em dezembro/2018, totalizando 11 pessoas. Foram 16 pessoas entrevistas
com o total de 19 entrevistas distintas, pois tiveram pessoas entrevistas mais de uma vez.
Passamos 3 dias entrevistando gestores internos do BF e equipe de TI do MDS. A
média de experiéncia dos entrevistados nos programas sociais € superior a 10 anos.

Neste periodo, foram entrevistados gestores das diversas areas do BF, tais como:
Comunicacdo, Condicionalidades, Fiscalizacdo e a equipe de TI do MDS. Cada
entrevistado indicava pessoas relevantes a serem entrevistadas, utilizando-se assim a
técnica de snowballing®. Cessou-se de solicitar entrevistas depois que ndo se gerou
novas descobertas, controles ou insights, ou seja, quando a saturagdo teorica foi
alcangada [Klein e Myers, 1999]. Isto foi confirmado quando se chegou a mesma versao
da historia ao longo das entrevistas e pela confirmacao entre os leitores da historia que
foi configurada. A Figura 5 mostra as evidéncias que foram analisadas.
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Figura 5 — Multiplas fontes de evidéncia para analise. (Fonte: Autores)

Alguns entrevistados ndo permitiram gravar entrevistas e, neste caso, tomou-se
nota. As entrevistas foram transcritas na integra pela pesquisadora. Além das entrevistas,

6 Técnica snowballing (bola de neve) — os entrevistados indicam novos candidatos a serem entrevistados que por sua vez indicam
novos e assim sucessivamente, até que seja alcangado o objetivo proposto, que ¢ o “ponto de saturagdo”.
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obtivemos dados de multiplas fontes de evidéncias. Tivemos acesso a relatdrios e dados
que estdo publicados na Internet’, além de insumos e artigos que nos foram fornecidos
pelos entrevistados. Foram investigados especificamente documentos oficiais do
Governo Federal [Brasil 1996; Brasil 2002] Na Tabela 2, apresenta-se o perfil dos
entrevistados e na Tabela 3, o roteiro de entrevistas do estudo de caso.

Tabela 2 — Perfil dos entrevistados do estudo de caso interpretativo.

ID | Posigcao do entrevistado Experiéncia Tempo de | Tipo de registro
entrevista da entrevista

1 | Coordenador Tl CAIXA 03 anos 1 hora Notas

2 | Desenvolvedor CAIXA 03 anos 30 minutos Notas

3 | Desenvolvedor CAIXA 12 anos 1he 12 min Notas

4 | Coordenador CAIXA 13 anos 1 hora Notas

5 | Gestor MDS 10 anos 51 minutos | Gravagao e Notas
6 | Coordenador TI MDS 13 anos 1:32 min Gravacao e Notas
7 | Desenvolvedor TI MDS 13 anos 1:32 min Gravacgao e Notas
8 | Gestor MDS 14 anos 23 minutos | Gravagao e Notas
9 | Gestor MDS 18 anos 1:51 min Gravacao e Notas
10 | Gestor MDS 04 anos 30 minutos | Gravagao e Notas
11 | Gestor MDS 10 anos 1:33 min Gravacgao e Notas
12 | Gestor MDS 14 anos 1:33 min Gravacao e Notas
13 | Coordenador de TI MDS 14 anos 2:07 min Gravacao e Notas
14 | Coordenador de TI MDS 14 anos 2:07 min Gravacgao e Notas
15 | Coordenador de TI MDS 14 anos 2:07 min Gravacao e Notas
16 | Gestor CAIXA 10 anos 30 minutos Notas

3.3. Analise dos dados

Este estudo de caso possui como espago temporal anélises de 2001 a 2002; 2003 a 2009
e 2010. O espago temporal se deve ao fato de estarmos investigando a escalabilidade na
origem do BF de 2001 a 2002. No recorte de pesquisa que trata este estudo, as analises
se referem ao periodo de 2003 a 2009 e 2010, relativos a origem e a evolucao do
CadUnico. O periodo de 2010 se refere & quando surgiu o CadUnico online, conforme
apresenta a Secao 4.2.

Tabela 3 — Roteiro de entrevistas do estudo de caso.

7 Dados oficiais sobre o Bolsa Familia encontram-se em https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/bolsa-familia/dados
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Roteiro de Entrevistas
Breve apresentagao da pesquisa e da pesquisadora e o que buscamos investigar

Qual seu nome, seu papel e sua experiéncia no BF?

No seu entendimento, como se deu a escala e dimensionamento do beneficio em
nivel nacional? (Buscar elementos sociais, tecnoldgicos, politicos e culturais)

Como vocé percebe a evolugdo do BF em termos tecnolégicos?

Como vocé percebe a evolugao do BF em termos sociais?

Como vocé percebe o BF na sociedade brasileira?
Consideragdes finais — pesquisadora e entrevistado

Ademais, para analise qualitativa dos dados, utilizou-se procedimentos de
analise qualitativa baseados em GT. O método da GT adota as consideragdes
ontoldgicas e epistemologicas do subjetivismo, conforme definigdes de Morgan e
Smircich (1980), as quais consideram que a realidade pode ser socialmente construida a
partir da interagdo entre individuos que a legitimam por meio de simbolos. E um
método interpretativo de pesquisa que busca explicar a realidade a partir dos
significados atribuidos pelos envolvidos as suas experiéncias [Bandeira-de-Mello e
Cunha 2003]. Sendo assim, entendemos que esta abordagem estd de acordo com o ECI
que foi realizado. Este estudo ¢ inspirado no trabalho de Carvalho et al. (2020) a fim de
auxiliar na estruturacdo do passo a passo na estruturacao da GT.

Na GT, as andlises de dados qualitativos ocorrem em trés passos: [ —
Codificagdo Aberta, II — Codificacdo Axial ¢ III — Codificagdo Seletiva [Strauss ¢
Corbin 2007]. Na codificagao aberta, os dados sao quebrados, analisados, comparados,
conceituados e categorizados. Isso exige uma leitura minuciosa das respostas para que
sejam encontrados os codigos e as categorias, que sdo os resultados dessa etapa. Na
codificacdo axial, busca-se identificar as relagdes existentes entre as categorias
definidas. Esses relacionamentos sao denominados conectores e, por sua vez, apontam
causas e efeitos, condi¢des e estratégias de agdo. Por fim, na codificacdo seletiva, a ideia
ou categoria central do estudo ¢ criada [Strauss e Corbin 2007].

Apesar da GT citar trés tipos de codificacdo, cabe ao pesquisador definir quais
serdo utilizados para satisfazer as necessidades da pesquisa [Strauss e Corbin 2007].
Esta pesquisa adotou apenas os procedimentos de codificagdes aberta e axial na analise
qualitativa. Na codificagao aberta, foi realizada uma leitura das respostas obtidas e, com
auxilio do software ATLAS.ti®, foram feitas marcag¢des nos trechos selecionados e entdo
atribuidos codigos a eles. Na codificagdo axial, os cddigos foram relacionados as suas
respectivas categorias. As categorias sao agrupamentos de codigos que se relacionam de
alguma forma e que possuem um grau de abstragdo alto [Ferreira et al. 2018].

3.4. Critérios de Qualidade

Nos ECI, sdao adotados critérios de qualidade que sdo voltados para uma validagdo
subjetiva do caso. Cabe aqui afirmar que, de um modo geral, os critérios de validagado
do ECI se baseiam em um processo subjetivo, no qual o leitor, ao tomar contato com o
caso relatado, julga se ele € valido para o seu contexto de leitura [Antonio ef al. 2019].

Neste ECI, utilizou-se os critérios de condugdo de pesquisa interpretativa
[Golden-Biddle e Locke 1993; Klein e Myers 1999; Pozzebon 2004]: contextualizacao,

8 https://atlasti.com/
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interagdo — pesquisador e sujeito, abstracdo e generaliza¢do teodricas, plausibilidade,
raciocinio dialégico e reflexividade, multiplas interpretagdes, suspeita e autenticidade.
O critério da contextualizagdo requer que o assunto seja definido em seu contexto social
e historico para que o publico-alvo possa ver como a situacdo atual sob investigacdo
emergiu [Klein e Myers 1999].

O critério sobre interacdo - pesquisador e sujeito, exige que o pesquisador
coloque a si mesmo e aos sujeitos em uma perspectiva historica [Klein e Myers 1999].
Para que o pesquisador tenha este entendimento, precisa ir a campo e realizar entrevistas,
pois o conhecimento ¢ as descobertas da pesquisa emergem principalmente desta
interacdo de conhecimento que ¢ produzida quando as entrevistas sdao realizadas
[Antonio et al. 2019].

Quanto a abstracdo e generalizacdo teodricas, Walsham (2006) argumenta que
existem quatro tipos de generalizagdes em um ECI: o desenvolvimento de conceitos, a
geracdo de teoria, o desenho de implicacdes especificas e a contribuicdo de descobertas
a comunidade cientifica. E importante que abstragdes ¢ generalizagdes tedricas sejam
cuidadosamente relacionadas aos detalhes do estudo de campo, uma vez que foram
experimentadas ou coletadas pelo pesquisador [Klein e Myers 1999; Walsham 2006;
[Antonio et al. 2019]. Para utilizar o critério da plausibilidade, os pesquisadores
primeiro precisam mostrar que sua pesquisa faz sentido, o que significa estabelecer
conexdes com os antecedentes e experiéncias pessoais e disciplinares de seus leitores
[Pozzebon 2004].

O critério do raciocinio dialogico exige que o pesquisador enfrente os seus
preconceitos com os dados que emergem a partir do processo de pesquisa. Klein e
Myers (1999) argumentam que o pesquisador deve ter sensibilidade a possiveis
contradigdes entre os preconceitos tedricos que orientam o desenho da pesquisa e as
descobertas reais (“a historia que os dados contam™) com os subsequentes ciclos de
revisdo a cada coleta de dados. A reflexividade implica em se atentar sobre como os
textos sdo escritos € como a pesquisa ¢ comunicada [Alvesson e Skoldberg 2000;
Pozzebon 2004]. No campo de SI, Pozzebon (2004) mostra que a reflexividade ainda
ndo recebe atencdo nas pesquisas realizadas. Um texto reflexivo exige um autor
personalizado, o uso de pronomes pessoais para destacar consistentemente o ponto de
vista representado ¢ a constru¢do do pesquisador como um individuo razoavel, porém
falivel, com o qual o publico pode se identificar [Alvesson e Skoldberg 2000; Pozzebon
2004].

O critério das multiplas interpretacdes requer que o pesquisador examine as
influéncias que o contexto social tem sobre as agdes em estudo ao procurar e
documentar varios pontos de vista, juntamente com as suas respectivas razdes [Klein e
Myers 1999]. Quanto ao critério da suspeita, o pesquisador deve estar sempre com o
pensamento critico atento para descoberta de falsos preconceitos na pesquisa por ele e
pelos atores envolvidos [Klein e Myers 1999]. Por fim, autenticidade significa ser
genuino para a experiéncia de campo como resultado de estar no campo de pesquisa
[Pozzebon 2004].

3.5. Aplicacao dos Critérios de Qualidade

Para considerar o critério da contextualizacio, pesquisou-se o fundo historico e social
do objeto deste ECI, que ¢ o BF, por meio de documentos oficiais de orgaos

iSys: Revista Brasileira de Sistemas de Informacdo (iSys: Brazilian Journal of Information Systems)
http://seer.unirio.br/index.php/isys/



114

governamentais, estudos que narram sobre o inicio do BF historicamente, politicamente
e economicamente. Além disso, buscou-se compreender de que forma a organizacdo
estudada estava inserida no contexto da época até os dias atuais [Antonio 2019].

Em relacdo ao critério interagido pesquisador e sujeito, foram realizadas em
campo 19 entrevistas presenciais estruturadas e semiestruturadas com participantes
relevantes, relacionados ao objeto de estudo que estava sendo investigado. No sentido
de considerar os critérios da abstracdo e generaliza¢do tedricas na pesquisa,
escolhemos e utilizamos ANT para realizar um didlogo com o campo de pesquisa,
relacionando os achados no campo por meio das entrevistas com o que esta explicitado
na teoria escolhida.

O critério da plausibilidade foi considerado, pois entendemos que o tema
escolhido ¢ de relevancia pela contribui¢do cientifica que a pesquisa trard em investigar
a escalabilidade do SI que fornece suporte ao BF, o CadUnico. Nos trabalhos
relacionados, apesar de terem sido encontrados varios estudos de caso, ndo houve um
estudo de caso no Brasil que analisasse a escalabilidade do BF e ¢ isto que este trabalho
realiza [ Antonio 2019].

O critério do raciocinio dialégico foi considerado quando foram observados
pontos relevantes em campo pertinentes a pesquisa realizada e, para confirmagao,
voltou-se a campo repetidas vezes e entrevistou-se alguns participantes mais de uma vez
a fim de refinar o entendimento sobre diversas passagens da pesquisa. Apos as
entrevistas, foram consolidados textos preliminares criados a partir de relatos dos
participantes e foi solicitado que os participantes lessem para confirmar o entendimento
dos relatos [Antonio 2019].

O critério da reflexividade foi considerado quando se escreveu o ECI na 1*
pessoa do plural. O critério das multiplas interpretacées foi considerado, pois
entrevistou-se participantes de diversas unidades da CAIXA e do MDS, que trouxeram
visdes diferenciadas sobre o objeto de estudo [Antonio 2019].

O critério da suspeita foi considerado nas entrevistas e na andlise de
documentos, visando manter um pensamento critico por parte da pesquisadora no
momento da coleta de dados, sem contaminagdes por visdes preconceituosas por parte
dos participantes. Este critério estd relacionado ao da autenticidade. Realizou-se
registros fidedignos, inserindo no ECI o que foi realmente dito pelos entrevistados entre
aspas e, somente apos isso, foram realizadas interpretagdes sobre o que foi dito a luz da
teoria escolhida. Além disso, tem-se evidéncias de registros gravados e anuéncia do que
foi compartilhado por e-mail pelos participantes. [Antonio 2019].

4. O Caso do CadUnico

Para posicionar o Brasil no contexto mundial em 2001, cabe mencionar que havia uma
onda neoliberal, onde programas chamados de Bem-estar Social, baseados na teoria de
Keynes (1935) foram criados em diversos locais do mundo, defendendo a intervencao
do Estado nas atividades economicas de modo a suprir as caréncias ou deficiéncias
existentes, uma vez que a integracdo do Estado com a sociedade no sentido de producao,
distribuicdo e consumo de bens fortificam a economia [Keynes 1935]. Assim, nos anos
1990, apos a estabilizagdo monetaria, o Governo Federal deu inicio a uma série de
programas sociais para combate a pobreza, entre eles, Bolsa Escola, Auxilio-Gas e
Bolsa Alimentacao.
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O CadUnico foi formalizado em 2001 a partir do Decreto 9.364, ao final do
governo Fernando Henrique Cardoso (FHC). A fim de alavancar o cadastramento das
familias brasileiras no CadUnico foi realizada uma forga-tarefa pelo Governo Federal,
conforme fragmento de entrevista:

“Fiquei dez dias dentro de um barco fazendo busca ativa de familias do BF. Foi
uma missdo que durou 45 dias, houve um revezamento entre as pessoas. Levamos gente
do CadUnico do municipio para fazer cadastramento, equipe para tirar carteira de
trabalho, uma pessoa para tirar e revelar a foto na hora, titulo de eleitor e certiddo de
nascimento. Encontrei uma familia no municipio de Breves em Belém do Pard que
nenhum dos membros da familia tinham certiddo de nascimento.”

[Entrevistado 9]

Como o proprio nome sugere, o CadUnico foi pensado com o objetivo de
unificar diversos SI que registravam beneficios sociais de forma fragmentada. A
respeito da unificacdo dos programas sociais, segue trecho de entrevista:

“Quando ocorreu a unifica¢do dos programas sociais, a equipe de transi¢do do
Governo Federal que fez o estudo e unificagdo dos programas funcionou fisicamente
dentro do prédio do Bolsa Escola. O Bolsa Escola era o maior programa de
transferéncia de renda que existia entre os quatro que foram unificados. Consideraram
importante conhecer de perto a dinamica deste programa para entender o que esperar,
seu funcionamento etc. Tinha se construido o pensamento para a unifica¢do dos
programas, mas ndo a opera¢do do novo programa unificado. Foi feito um esfor¢o
dentro do MEC para disponibilizar empregados a fim de ajudar na operacionaliza¢do
do novo programa social unificado junto com a equipe de transi¢do. Quando foi
definido o ministério que atenderia o programa, algumas pessoas migraram de forma
definitiva do MEC para o MDS. Durante 2003 e 2005 atuei ainda no MEC
paralelamente (...) em 2003 ndo havia ainda MDS, ndo havia nem servidor de e-mail,
primeiro veio o MESA e so em 2005 que migrou para o MDS.”

[Entrevistado 9]

Os diversos programas existentes nos anos de 2001 e 2002, utilizavam diferentes
cadastros para identificar e selecionar o publico-alvo, o que dificultava a coordenacao
das agoOes, fragmentava o atendimento e reduzia sua eficiéncia [WWP 2016]. O
CadUnico, portanto, foi constituido como um SI unificado para coletar dados para
identificar familias de baixa renda no pais para fins de inclusdo em programas de
assisténcia social e redistribuicdo de renda [WWP 2016]. A Figura 6 apresenta os
programas sociais fragmentados e unificagdo. Se o CadUnico teve a for¢a de uma lei no
ano de 2001, para a sua operacionalizagao, foram necessarias diversas outras agoes, que
sao discutidas na Secdo 4.1.
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Figura 6 — Programas sociais fragmentados e a posterior unificagao. (Fonte: Autores)

4.1. De 2003 a 2009: O CadUnico offline

Destaca-se que a consolidagdo do CadUnico como ferramenta de inclusdo social das
familias de baixa renda comecou a se concretizar com a criagdo do BF, em 2003, a
partir da unificagdo dos programas de transferéncia de renda condicionada existentes na
época [Keynes 1935]. A politica de criagdo do BF impulsionou a criagio do CadUnico
como SI, materializando-o ¢ fazendo-o “sair do papel”. Aqui cabe uma articulacio
tedrica a terceira maxima de Jano bifronte, no lado direito da “ciéncia em construcao”,
que diz: “A maquina vai funcionar quando as pessoas interessadas estiverem
convencidas” [Latour 2011]. Ou seja, quando emergiu o BF, as pessoas envolvidas
foram convencidas e o CadUnico comecou a ser criado e apos isso, escalado. Mesmo
tendo unificado os cadastros ainda em 2005, havia muitas multiplicidades. A Figura 7
apresenta um resumo temporal da descrigdo desta se¢do.

Criacdo do BF | Identificada mulriplicidade de
: cadssvasno Cadlinlon Compra de servidor para o CGI tornou-se DTI
Consolidagiodo | Portaria 360/2005 — atualizagio MBS
CadUnico como 51 | cadastral
2003 2008 e 2009

[
1
[
[
|
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[
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[
i
[
1
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1
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[
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Figura 7 - Resumo temporal CadUnico: 2003 a 2009. (Fonte: Autores)
Conforme fragmento de entrevista:

Em 2005 mal tinhamos computador para trabalhar. Além disso, mal tinhamos
acesso ao CadUnico. A primeira base do CadUnico a que tive acesso foi em janeiro de
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2005. O sistema era offline e instalado nos 5570 municipios. A base era problemdtica.
Os dados eram transmitidos a CAIXA e tinha um arquivo retorno para cada municipio.
O municipio analisava as criticas e via todas as inconsisténcias, tratava e mandava a
CAIXA. Mesmo tendo unificado, existiam multiplicidades de cadastros. Quando
mudava a gestdo das prefeituras, a gestdo anterior apagava toda a base anterior. O
municipio entdo tinha que pedir nova base a CAIXA. Isto gerava um grande retrabalho
para as prefeituras.”

[Entrevistado 6]

Notamos um descompromisso com uma gestdo continuada do CadUnico e uma
falta de consciéncia e preocupag¢do com a manutencao do cadastro. Aqui, faz-se urgente
e necessario uma acao de sistematizacdo do processo que seja menos influenciada por
acoOes politicas, como a constante extingdo da base nos municipios a cada virada de
gestao.

Sendo assim, entrando pela “porta de ciéncia em constru¢cdo” conforme nos
sugere a ANT [Latour 2011], apesar da lei ter criado um tUnico cadastro, isso ndo foi
suficiente. As questdes politicas sobressaiam em questdes tecnologicas, quando as bases
eram apagadas pelas novas prefeituras, invalidando o trabalho de gestdes anteriores e
dificultando o bom funcionamento e manutengio do CadUnico em sua origem. Abrindo
a caixa-preta (conteudo tecnologico), emergem elementos do contexto que influenciam
o contetdo, tais como: “gestdo politica” “boicote”, “falta de infraestrutura”,
“problemas”, “retrabalho” e “falta de consciéncia” (elementos do contexto). Neste
cenario, contexto e conteudo se confundem [Latour 2011]. Podemos concluir que a
questdo era muito mais social que tecnoldgica, devido a forte influéncia politica no
CadUnico.

Este argumento pode ser confirmado ao longo dos anos na evolucdo do
CadUnico. A medida que a legislagdo ia sendo aperfeigoada e ampliada, ocorrendo
movimentos de escalabilidade politica, a tecnologia em seguida também ia sendo
escalada e acompanhava os avangos politicos do CadUnico. A escalabilidade politica,
por assim dizer, “alimentava” a escalabilidade tecnologica e vice-versa. O foco do
estudo da escalabilidade desta pesquisa sdo aspectos de tecnologia, pessoas, processos €
o contexto institucional em que o CadUnico esta inserido. Neste contexto, ocorreu um
movimento de traducdo entre os atores, onde os dois se modificam, tanto a politica
como a tecnologia, promovendo a escalabilidade do CadUnico. Segue continuagio da
entrevista anterior:

“Foi realizado um estudo da base do CadUnico e identificou-se muitos
problemas e multiplicidades. Nao havia marca¢do de cadastros ativos e inativos. A
CAIXA teve que represar a base do CadUnico em dmbito nacional. Todos ficaram sem
trabalhar esperando o término das marcag¢oes na base. A partir do momento que fez
esta marcagdo, o MDS lan¢ou a Portaria 360/2005 para atualiza¢do cadastral. O MDS
remunerava os municipios para promover a atualizagdo cadastral.”

[Entrevistado 6]

Neste ponto, ja observamos a tecnologia influenciando no social. As pessoas
ficaram sem trabalhar, ou seja, o cadastro dos cidaddos teve que ser interrompido até
que a tecnologia estivesse pronta para continuar recebendo cadastros. Apds isso,
observa-se um movimento politico para promover a escalabilidade do CadUnico. A
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Portaria 360/2005 foi langada ap6s a marcacdo das bases para promover a atualizacio
cadastral e para que os municipios qualificassem o dado. Foi o primeiro momento de
promogao politica para atualizagio do CadUnico pelos municipios. Com a remuneragao
aos municipios, estes promoviam a atualizagdo cadastral em suas comunidades,
escalando desta forma o CadUnico.

Seguindo a entrevista com outro entrevistado:

“Em 20006, através de um organismo internacional conseguimos comprar o
primeiro servidor. Através dessa maquina, pode ser comegada a usar banco de dados e
a realizar diversos outros trabalhos de avaliacio dos dados do CadUnico. O fato ficou
marcado por conta da morte do Papa Jodo Paulo Il e o nome da maquina ficou sendo
“Bento”, pois foi no ano que assumiu o Papa Bento e entenderam que se tratava de
uma maquina abengoada. Ndo havia transferéncia de cadastros. Havia muitas
multiplicidades. O beneficidrio se mudasse de estado receberia multiplos beneficios.”

[Entrevistado 6]

Mais uma vez podemos destacar neste ponto da historia que a necessidade de
uma transformagdo do CadUnico era iminente. O fato de ndo haver transferéncia de
cadastros gerava muitos prejuizos ao MDS e a CAIXA e o processo estava muito fragil.
O CadUnico precisava o quanto antes de uma II que fosse Unica, compartilhada
[Monteiro 1998] e que nao pudesse ser reduzida sendo apagada por gestdes anteriores.

Abrindo a caixa-preta neste ponto, observa-se elementos como “politica”,
“dados” e “negociacao” (elementos do contexto e do conteudo). A tecnologia precisava
avangar para promover uma transformagio no CadUnico de forma que ele se tornasse
mais escalavel. Mais uma vez, contexto e conteudo se confundem.

Voltando a continuagdo da entrevista anterior, com o mesmo entrevistado:

“Com o tempo, o MDS foi conseguindo melhores mdaquinas para se trabalhar. A
medida que a tecnologia ia melhorando no MDS, mais as andlises do CadUnico
também iam sendo aprimoradas. Além disso, a equipe também ia sendo ampliada e foi
melhorando, com Gerentes de Projetos, Desenvolvedores, e profissionais de TI
qualificados. A equipe foi melhorando, pois, as pessoas que ja estavam na equipe iam
indicando novos membros para trabalhar na Coordenagdao Geral de Informagao (CGI)
do MDS”.

[Entrevistado 6]

Em meados de 2008 e 2009, a CGI foi considerada a virar uma Diretoria de TI
(DTI). Porém, nao tinha como a CGI virar DTI pois ja havia uma outra DTI. Foi
realizada uma grande reunido e foram transferidas pessoas da CGI, maquinas e
equipamentos, tudo para a DTI ja existente. Porém, com o tempo, a empresa contratante
dos empregados foi a faléncia e ndo conseguia mais pagar os saldrios e os empregados
foram indo embora da DTI. A partir deste momento comegou o caos no MDS com
relagdo a TI, pois as pessoas que detinham o conhecimento técnico e tacito do
CadUnico foram saindo do MDS. Foi um grande impacto para o MDS neste momento.
A forma de contratagdo mudou. Algumas pessoas chave conseguiram permanecer por
organismos internacionais, como o Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) ou a Organizagdo das Nag¢des Unidas para a Educagdo, a
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Ciéncia e a Cultura (UNESCO). Desta forma, conseguiram continuar alguns projetos do
CadUnico no MDS.

4.2. O CadUnico online a partir de 2010

A partir de 2010, o CadUnico passou a ser online com a versdo 7.0 e as multiplicidades
passaram a ser eliminadas. Foi uma grande evolugdo do CadUnico. A mudanga de II de
offline para online — escalabilidade tecnoldgica - gerou uma grande melhoria ao
CadUnico. A grande mudanga no CadUnico foi poder transferir dados de pessoas dentro
do CadUnico de um municipio para o outro. Observa-se aqui movimentos de
escalabilidade politica e tecnoldgica ocorrendo no CadUnico. Essa transferéncia digital
carrega em si diversas articulagdes politicas seguida por melhorias tecnologicas para
que esta movimentagdo ocorresse e se chegasse ao CadUnico online. Esta mudanga
extinguiu as inconsisténcias que ocorriam com o CadUnico offline. Aqui recorre-se ao
conceito de IT [Rolland 2003], onde o CadUnico pode ser reconhecido para ser usado
em grandes distancias geograficas, visto que era usado em ambito nacional.

Porém, houve problemas em alguns municipios para usar o CadUnico online.
Alguns municipios ndo possuiam boa qualidade de Internet e a transmissao de dados era
muito baixa, principalmente na regido Norte do pais. Esta regido ficou ainda offline, mas
j& recebendo os arquivos da base centralizada online. Com o tempo, cada caso foi
tratado pontualmente para que todos pudessem ter acesso ao CadUnico 7.0 online. Aqui
ocorreu escalabilidade geografica, politica e tecnologica, tratando os municipios com
problemas de forma pontual para que todos tivessem acesso a Internet de qualidade.
Além disso, cabe mencionar a II compartilhada que proveu condigdes para promover a
escalabilidade tecnoldgica, mesmo com dificuldades de conexdo a Internet.

Apds a versdo online e as inconsisténcias terem sido saneadas, foi langado o
IGD-M (Indice de Gestio Descentralizada — Municipios), por meio da Portaria
754/2010. Aqui foi um segundo momento de atuagdo politica para atualizagdo do
CadUnico pelos municipios. O municipio assinava um termo com o MDS assumindo
que iria cumprir dois indicadores de cadastro: cadastro atualizado e valido e dois
indicadores referentes as condicionalidades preconizadas pelo BF: saude e educacao.
Quanto mais o IGD-M aumentava, mais o municipio recebia um auxilio financeiro do
MDS. Observa-se a rede sociotécnica de atores envolvendo MDS, municipios e
CadUnico atuando em conjunto [Ciborra 2004; Latour 2011]. O IGD-M foi bom para o
MDS, para os municipios e para a qualificagio do CadUnico.

Mais uma vez, observa-se a politica e tecnologia atuando em conjunto. A
Portaria 754/2010 surgiu para fidelizar os municipios e gerar o comprometimento em se
atualizar o cadastro. Houve toda uma articulacdo politica entre 0 MDS e os municipios
para promover a escalabilidade tecnologica e politica do CadUnico. Ocorreu uma
“retroalimentagcdo” entre os dois elementos para promover a escalabilidade do
CadUnico. Além disso, observa-se a II mencionada por Hanseth e Monteiro (2004)
envolvida, nas suas trés caracterizagdes. O CadUnico possui uma II compartilhada, pois
os municipios estdo conectados pelo CadUnico e sdo partes do todo. A II do CadUnico
também ¢ aberta, pois todos que se habilitarem ao beneficio devem ser cadastrados
neste SI e ndo ha limites de entrantes. Por fim, o CadUnico possui uma infraestrutura
capacitada, pois fornece habilitagdo para que os beneficidrios possam estar aptos a
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participarem do BF. Atualmente, o CadUnico ¢ utilizado por 5570 municipios em escala
nacional e de forma online.

5. Anailise qualitativa da escalabilidade

Nesta se¢do, ¢ apresentada uma analise qualitativa dos dados, na qual foi utilizada
procedimentos de andlise qualitativa baseados em GT. Durante a descricdo do caso

99 6 % ¢C 2 CC

emergiram elementos como “computadores”, “servidor”, “off-line”, “online”, “base de

~ %

dados”, “cadastro”, “gestdo”, “portarias”, “politica”, “indicagdes de pessoas”,
“transferéncia de recursos”, “reunido”, “negociacao”, “falta de pagamento”, “perda de
equipe” e “caos”. Todos estes elementos sdo elementos técnicos e sociais que
influenciam os resultados do BF. Problemas de equipe, ou seja, falta de
desenvolvedores e gerentes de projeto afeta o desenvolvimento do SI. A politica emerge
junto a tecnologia, misturando contexto e conteudo [Latour 2011]. A técnica é mais

social do que os vinculos sociais considerados normais.

As categorias de escalabilidade identificadas neste  trabalho  (escalabilidade
tecnologica, escalabilidade politica e escalabilidade geografica) foram relacionados
codigos. Na Tabela 3, apresenta-se o numero de citagdes realizadas pelos entrevistados
com relacdo as trés formas de escalabilidade mencionadas. Nos pardgrafos a seguir, sdo
apresentados os codigos gerados e as suas respectivas categorias. Os cddigos, que sdo
diretamente ligados as categorias, estdo representados por uma linha vermelha e as
ligagdes entre codigos, por uma linha preta continua [Carvalho et al. 2020].

Tabela 3 — Citagbes por categoria

Categoria Citacoes
Escalabilidade Tecnolégica 20
Escalabilidade Politica 15
Escalabilidade Geografica 6

Conforme ilustrado na Figura 8, pode-se observar na categoria relacionada a
escalabilidade tecnolégica elementos de interesse. Podemos notar aqui que com a
compra de servidor e banco de dados, o nicleo de TI no MDS que atendia a todo BF
dentro do MDS estava mais qualificado e com melhores equipamentos para trabalhar. A
mudanga de off-line para online foi fundamental para que se houvesse uma base
centralizada online. A equipe qualificada foi emergindo junto com a melhoria dos
equipamentos tecnoldgicos e neste momento ocorre uma escalabilidade tecnoldgica no
BF e CadUnico. Assim como nos estudos de Shin (2010), Twinomurinzi et al. (2012),
Gil-Garcia et al. (2013), Liu et al. (2014), destaca-se a necessidade de acesso a internet,
compra de servidores e banco de dados, que sdo itens fundamentais para se ter
infraestrutura tecnoldgica nas localidades.

De acordo com a Figura 9, pode-se observar na categoria relacionada a
escalabilidade politica alguns fatores que levaram que esta ocorresse. Podemos notar
aqui que a escalabilidade politica esteve presente no BF ¢ no CadUnico. A atuagio
governamental possibilitou que houvesse uma equipe de transicdo para o BF, com a
migracdo de empregados do MEC no momento da unificacdo dos programas sociais
(Auxilio Gas, Auxilio Alimentacdo e Bolsa Escola). O objetivo desta equipe de
transicdo do MEC para o BF foi absorver o conhecimento dos empregados que ja
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atuavam no MEC no novo programa social, o BF. Alian¢as com organismos
internacionais foram fundamentais para fomentar o BF. Em alguns municipios o
governo precisou fomentar o acesso a internet de forma que viabilizasse o
cadastramento das familias brasileiras. As Portarias 360/2005 ¢ 754/2010 promoveram a
atualizagdo cadastral em dois momentos distintos e importantes do CadUnico. O
cadastramento dos cidadaos promoveu cidadania por meio do acesso ao titulo de eleitor,
certiddo de nascimento e carteira de trabalho, promovidos pela escalabilidade politica
do BF e do CadUnico.

nicleo de Tl no MDE que
atendia a todo PEF
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=
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Figura 8 — Categoria relacionada a escalabilidade tecnolégica. (Fonte: Autores com uso
da Atlas TI).
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Figura 9 — Categoria relacionadas a escalabilidade politica. (Fonte: Autores com uso da
Atlas TI)
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As respostas a seguir exemplificam alguns dos motivos identificados nessa categoria:

“Quando ocorreu a unificagcdo dos programas sociais, a equipe de transi¢do do
Governo Federal que fez o estudo e unificagdo dos programas funcionou fisicamente
dentro do prédio do Bolsa Escola”

[Entrevistado §]

“Apés a versdo online, foi lan¢ado o Indice de Gestdo Descentralizada — Municipios
(IGD-M), por meio da Portaria 754/2010.”

[Entrevistado 6]
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Assim como os estudos prévios [Jaeger e Thompson 2004; Shin 2010;
Twinomurinzi et al. 2012; Gil-Garcia et al. 2013; Liu et al. 2014; Al-Hujran et al. 2015;
Fakhoury e Aubert 2015; Sangki 2018] no caso CadUnico, destaca-se a atuagiio
governamental como um elemento em comum confirmando que o governo exerce um
papel importante a fim de promover o desenvolvimento social na localidade. Da mesma
forma que o programa social nos EUA [Jaeger ¢ Thompson 2004] o CadUnico foi
criado para subsidiar o BF com informag¢des de um cadastro das familias brasileiras a
fim de retirar estas familias da extrema pobreza.

De acordo com a Figura 10, pode-se observar na categoria relacionada a
escalabilidade geografica, alguns elementos que a caracterizam. A atuacdo
governamental foi fundamental para que houvesse a busca ativa de pessoas via barco a
época do cadastramento de pessoas nas origens do CadUnico. Esta busca ativa
promoveu a escalabilidade geografica do BF e do CadUnico. O uso do barco permitiu
os cadastradores alcangarem espacos antes nao visitados, permitindo o cadastramento
dos moradores de regides remotas. Este cadastramento concedeu as pessoas esperanga e
dignidade, possibilitando-as participar de programas sociais do governo.

pela associada com

- | busca ativa de pessoas via barco
| | atuagio governarnental l% 4

] escalabilidade geogratica

“ | o
*u : <%,

cadastramento

Figura 10 — Categoria relacionada a escalabilidade geografica. (Fonte: Autores com uso
da Atlas TI)

As respostas a seguir exemplificam alguns dos motivos identificados nessa categoria:

6

iquei dez dias dentro de um barco fazendo busca ativa de familias do BF.”

[Entrevistado §]

“Levamos gente do CadUnico do municipio para fazer cadastramento.”
[Entrevistado 8]

Nos estudos de Al-Hujran et al. (2015), Fakhoury e Aubert (2015) e Sangki
(2018), nos quais foram analisados governo eletronico em diversas localidades, observa-
se o papel fundamental do governo a fim de fomentar a participagdo da populacdo em
programas sociais, politicas publicas e uso de tecnologias atreladas ao desenvolvimento
social. O estudo de Kaushik e Sing (2004) por ter sido um SIS em uma area rural, nos
remete a busca ativa de pessoas via barco que ocorreu no CadUnico para alcangar
pessoas nas areas mais reconditas do pais. Estes elementos estdo relacionados com as
categorias de escalabilidade politica e geografica, respectivamente. O estudo de Lofstedt
(2007) sobre a constru¢ao de um modelo de projeto de Sistema Social (SS) nos remete
ao modelo que foi pensado e implementado para o CadUnico e um item fundamental
deste modelo foi o cadastramento realizado pelos governos em todas a suas esferas —
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municipios, estados e o governo federal em ultima instancia. Sem o cadastramento nao
era possivel que as familias tivessem acesso aos beneficios disponibilizados pelo novo
programa social. Estas agdes enalteceram a democracia e a melhoria dos servigos aos
cidadaos, emergindo estas familias da extrema pobreza.

Essas trés formas escalabilidade, técnica, politica e geografica, conforme
apresentado na descricdo do caso se entrelacam na pratica. Assim, a separacao em
diferentes categorias ocorre por uma necessidade de compreensdo do fendmeno
complexo da construcdo de SIS, bem como para viabilizar uma explicagdo didatica as
questdes que permeiam o caso € permitir a comparagdo com outros estudos.

Os diferentes aspectos da escalabilidade também podem aparecer de maneira
divergente em uma mesma situagao. Por exemplo, o processo e unificacdo dos cadastros
dos diferentes programas piloto no inicio dos anos 2000 ndo seguiu um planejamento
técnico, mas foi premido por instituicdo do BF que acelerou o cadastro de novas
familias beneficidrias. Por um lado, podemos considerar que as decisdes politicas
atrapalharam o planejamento das mudancas e ndo ofereceram tempo para uso das boas
praticas de codifica¢dao na construgdo dos sistemas do BF. Contudo, se nos inspirarmos
na no¢do de simetria generalizada [Latour 2011] precisamos considerar que tanto as
decisdes técnicas quanto as decisdes politicas possuem a priori o mesmo grau de
importancia.

No caso do BF, a opg¢do politica por acelerar os cadastros seguiu um lema
cunhado pelo socidlogo Betinho ainda nos anos 1980 “quem tem fome, tem pressa”.
Desse modo, os miseraveis do Brasil ndo podiam esperar o tempo necessario para que
um planejamento técnico fosse realizado. Assim, a técnica tinha que se adaptar a
politica, sendo que em alguns momentos até se beneficiou das decisdes politicas,
conforme explicado no paragrafo seguinte.

Se os aspectos técnicos em alguns momentos eram premidos pelas decisdes
politicas, em outros eram apoiados ou se beneficiavam destas decisdes. O sucesso
politico do BF viabilizou a constru¢cdo de uma robusta infraestrutura para os SI que
suportavam o programa. Na descrigdo do caso pode-se observar que a area de TI
iniciada sem espago na Esplanada dos Ministérios, aos poucos foi adquirindo
equipamentos e se qualificando para gerir os SI do BF. Esta area responsavel pelos SI
do BF também ganhou notoriedade, por exemplo ao ser promovida de CGI para DTIL

Além da qualificacdo organizacional, a tecnologia também recebeu apoio da
politica para engajar os municipios no cadastro das familias beneficidrias do BF.
Mesmo com a ampliagdo do acesso a Internet e a disponibilizagio do CadUnico para as
prefeituras municipais, no inicio dos anos 2000, o cadastro dos beneficiarios era
precario e os dados inseridos tinham inconsisténcias que dificultavam os pagamentos de
valores justos e de forma regular as familias beneficiarias. Somente com a publicagio de
portarias com incentivos para as prefeituras qualificarem os cadastros das familias, os
dados registrados no CadUnico foram aprimorados e o numero de familias cadastradas
aumentou consideravelmente. Essa situagdo nos mostra que ndo basta apenas um
sistema de GE estar disponivel, ¢ necessario que junto da tecnologia outras iniciativas
sociais e politicas sejam realizadas para fomentar o uso da tecnologia.
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6. Limitacoes

Uma limitacao deste trabalho foi a falta de recursos financeiros e de tempo para realizar
mais entrevistas. Para mitigar esta limitacdo, tivemos que optar por um recorte de
pesquisa. Cabe mencionar que a escolha deste trabalho foi por investigar a
escalabilidade do CadUnico a partir de sua trajetéria tecnoldgica e, sendo assim, ndo
entrevistamos os beneficidrios do BF, nem os detratores do programa. Portanto, uma
outra limitagcdo de pesquisa ¢ nao ter a visao do beneficiario do BF e ndo ter uma visao
antagonica das pessoas que nao sdo a favor do BF [Antonio 2019].

Em relagdo a analise qualitativa dos dados com procedimentos de analise
qualitativa baseados em GT, as etapas de codificacdo descritas neste trabalho podem ter
levado em consideragao as experiéncias da pesquisadora que desenvolveu esta atividade.
Para mitigagdo desta limitacdo, foi realizado um estudo pela pesquisadora sobre
procedimentos de GT em andlise qualitativa. A fim de prover a validade cientifica na
condugdo deste trabalho, utilizou-se os critérios de conducdo de pesquisa interpretativa
[Klein e Myers 1999; Pozzebon 2004]. Além disso, houve revisdo de trés pesquisadores
com experiéncia de mais de 10 anos em estudos qualitativos.

Finalmente, em relacao a analise qualitativa dos dados com procedimentos de
analise qualitativa baseados em GT, trata-se de um procedimento extremamente
trabalhoso, conforme destaca Soares (2019). Além disso, algumas dificuldades no
manuseio da ferramenta ATLAS.ti foram sentidas ao longo das etapas que exigiram seu
uso. No entanto, trabalhos como o de Costa e Itelvino (2018) serviram como suporte no
uso da GT no momento da elaboracao deste trabalho.

7. Consideracgoes Finais

Este trabalho buscou investigar os momentos de escalabilidade dos SI que apoiam o BF
por um olhar sociotécnico através da atuacdo de elementos politicos, tecnologicos e
geograficos. Ainda investigamos a complexa rede de atores formada em torno do
CadUnico e foram considerados dois grandes momentos: sua origem e sua
transformagdo de offline para online. Esta analise foi realizada por meio de um ECI,
considerando os critérios de qualidade e utilizando multiplas fontes de evidéncias. No
caso, para o sucesso do SI CadUnico, ndo bastava fornecer uma boa infraestrutura
tecnologica com conectividade e computadores para o cadastro. Fez-se necessario ir
além, articulando-se uma rede de atores que viabilizasse a descoberta e o registro
codificado das milhdes de familias pobres no Brasil. Assim, escalar o CadUnico
envolveu uma série de operagdes legais e politicas para atrair prefeituras a cadastrar as
familias em seus respectivos municipios.

Como contribuicao, este estudo identificou elementos importantes, como: i)
apesar do CadUnico ter sido criado em 2001, foi a criagdo do BF (MP 132/2003) que o
impulsionou a existir como SI; ii) mudangas politicas de gestao nas prefeituras afetavam
a manutencio tecnoldgica do CadUnico, com o “apagdo das bases” que ocorria a cada
gestdo; 1ii) articulagdo politica nos niveis federais, estaduais e municipais, com a
Portaria 360/2005 que promoveu o primeiro movimento de atualizacdo cadastral,
remunerando os municipios que realizavam a atualizagio no CadUnico; iv)
Coordenacdo de TI do MDS sendo escalada para se tornar uma diretoria, porém
questdes de contratagdo impediram que esta escala ocorresse e v) transformagdo do
CadUnico para online em 2010, com a segunda grande articulagio politica de

iSys: Revista Brasileira de Sistemas de Informacdo (iSys: Brazilian Journal of Information Systems)
http://seer.unirio.br/index.php/isys/



125

atualizag¢do cadastral com o langamento do IGD-M, por meio da Portaria 754/2010. A
analise qualitativa realizada baseando-se em procedimentos de GT sumarizou estes
achados no ECI.

Tal como em 2001, na época da criagdo do CadUnico onde houve a necessidade
de cadastramento dos cidaddos para que estes pudessem participar dos programas
sociais, atualmente nao foi diferente. Nos dias de hoje com a pandemia do Covid-19
com a criagdo do programa social Auxilio Emergencial, este programa social usou como
base o CadUnico. Mais uma vez o CadUnico continua sendo essencial para que os
cidaddos fossem contemplados para recebimento do programa social -criado,
possibilitando assim a sobrevivéncia, continuidade e dignidade da populagdo brasileira.

Esperamos com este relato trazer a tona um conhecimento ndo disponivel — a
historia e escalabilidade de um dos SI fundamentais para o suporte a um programa
social de enorme magnitude. Almejamos também ter demonstrado que estudos
interpretativos desta natureza podem contribuir a 4rea de SI. Os mais distintos
elementos precisam ser estudados em conjunto a fim de ampliar nossa compreensao da
complexidade que envolve os SI em seus contextos [Antonio, 2019]. Como agenda de
pesquisa, sugerimos teorizar sobre escalabilidade em SI que promovam servigos sociais
ao cidaddo no contexto brasileiro e que seja explorada ainda a escalabilidade humana,
considerando a peculiaridade deste cenario tao heterogéneo.

O entrelacamento entre técnica a e politica mostra a complexidade de se
construir um SIS em um pais de dimensdes continentais como o Brasil. As prescrigdes
de boas praticas apresentadas nos manuais de engenharia de software e gerenciamento
de projeto sdo pensadas a partir do ambiente organizacional de empresas no qual
hierarquias, usuarios e clientes sdo bem definidos e estaveis. O CadUnico por outro lado,
atravessa as diferentes hierarquias da CAIXA, do MDS e dos Municipios, criando um
ambiente complexo em que as decisdes nao sao tomadas de forma vertical e linear.

Além disso, por se tratar de um programa de transferéncia de renda focalizada
em pessoas que vivem em condi¢ao de pobreza, seus sistemas devem se adequar a um
publico muito diferente dos tradicionais consumidores de comércio eletronico, sendo
que uma parcela desses agentes publicos locais nem sempre tem infraestrutura e
equipamentos para operar os sistemas.

Precisamos, portanto, unir a tecnologia e a politica para caminhar em meio a
incerteza, abragando as controvérsias e buscando meios de resolvé-las a medida em que
se aprende no percurso criado. Por se tratar de um caso de grande magnitude, complexo
e singular, ¢ dificil de se encontrar conhecimento disponivel para aplicar na constru¢io
dos SI do BF. Em casos como esse precisamos fazer como o mestre Paulinho da Viola
nos ensina:

“Faca como um velho marinheiro
Que durante o nevoeiro
Leva o barco devagar”
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