Artigo original

http://dx.doi.org/10.18623/rvd.v23.8021

O CADASTRO UNICO PARA PROGRAMAS SOCIAIS COMO
_INSTRUMENTO DE FOCALIZACAQO E INTEGRACAO DE POLITICAS
PUBLICAS NO BRASIL (2001-2025): TRAJETORIA, ALCANCE E DESAFIOS

THE UNIFIED REGISTRY FOR SOCIAL PROGRAMS AS AN INSTRUMENT OF
TARGETING AND POLICY INTEGRATION IN BRAZIL (2001-2025): TRAJECTORY,
REACH AND CHALLENGES

Aurtigo recebido em: 24/05/2026
Artigo aceito em: 31/07/2026

Chesil Batista Silva*

*Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro (UENF), Campos dos Goytacazes, Rio de

Janeiro, Brasil

Lattes: http:/lattes.cnpq.br/6312131273293418
Orecid: https://orcid.org/0009-0000-2677-3958
profchesil@gmail.com

Nilo Lima de Azevedo*

*Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro (UENF), Campos dos Goytacazes, Rio de

Resumo

O Cadastro Unico para Programas Sociais do
Governo Federal (CadUnico) constitui a principal
base de informagGes para identificagdo, selecdo e
acompanhamento de familias em situacdo de
pobreza e vulnerabilidade social no Brasil.
Instituido em 2001 e consolidado a partir da
criacdo do Programa Bolsa Familia em 2003, o
instrumento ampliou substancialmente sua
cobertura e sua fungéo de integracdo de politicas
publicas ao longo de duas décadas. Este artigo
tem como objetivo analisar a trajetdria histérico-
institucional do CadUnico entre 2001 e 2025,
sistematizando a evolugdo quantitativa da
cobertura cadastral e do perfil sociodemografico
da populacdo inscrita, e discutir seu papel como
instrumento de focalizagdo e de integracdo
intersetorial de politicas sociais a luz da literatura
nacional e internacional sobre registros sociais.
Os resultados evidenciam expansao continua da
cobertura, de aproximadamente 24,2 milhdes de
familias em 2012 para 41,7 milhdes em 2025
(45% da populacdo), acompanhada de maior
refinamento na identificacdo de grupos
populacionais tradicionais e especificos e de
persistentes desigualdades regionais, raciais e de
género entre os inscritos. Conclui-se que o
CadUnico segue sendo peca central da arquitetura
brasileira de protecdo social, cuja efetividade
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Abstract

The Unified Registry for Federal Government
Social Programs (CadUnico) serves as the
primary information base for identifying,
selecting, and monitoring families living in
poverty and social vulnerability in Brazil.
Established in 2001 and consolidated following
the creation of the Bolsa Familia Program in
2003, this instrument has substantially expanded
its coverage and its role in integrating public
policies over the course of two decades. This
article aims to analyze the historical-
institutional trajectory of CadUnico between
2001 and 2025 systematizing the quantitative
evolution of registry coverage and the
sociodemographic profile of the registered
population and to discuss its role as a tool for
targeting and intersectoral integration of social
policies, in light of national and international
literature on social registries. The results reveal
a continuous expansion of coverage from
approximately 24.2 million families in 2012 to
41.7 million in 2025 (45% of the population)
accompanied by greater refinement in
identifying traditional and specific population
groups, alongside persistent regional, racial,
and gender inequalities among those registered.
The study concludes that CadUnico remains a
central component of Brazil's social protection
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depende de aprimoramento continuo da
integracdo interfederativa e da qualidade
informacional.

Palavras-chave: Cadastro Unico. Focalizago.
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architecture, the effectiveness of which depends
on the continuous improvement of inter-
governmental integration and data quality.

Keywords: Unified Registry. Targeting. Social

Politicas Sociais. Registro Social. Protecgao
Social.

Policy. Social Registry. Social Protection.

1 INTRODUCAO

A trajetdria recente das politicas sociais brasileiras é indissociavel da construgédo
de instrumentos capazes de identificar, com precisdo e abrangéncia, a populacdo em
situacdo de pobreza e vulnerabilidade social. Entre esses instrumentos, o Cadastro Unico
para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) ocupa posicao central: trata-se
da mais importante base de informacdes socioeconémicas de familias de baixa renda do
pais, utilizada como porta de entrada para dezenas de programas sociais federais,
estaduais e municipais (Brasil, 2024).

Instituido em 2001, no governo de Fernando Henrique Cardoso, por meio do
Decreto n° 3.877, o CadUnico nasceu com o propdsito de unificar cadastros até entio
fragmentados entre diferentes programas sociais (Silva, T. F., 2006). Sua consolidacao,
entretanto, ocorreu a partir de 2003, com a criacdo do Programa Bolsa Familia (PBF), e
ganhou amplitude ainda maior a partir de 2011, com a implementacdo do Plano Brasil
Sem Miséria. Ao longo de mais de duas décadas, o instrumento se converteu em uma das
maiores bases de dados de populacdo de baixa renda do mundo, hoje sob gestdo do
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate & Fome,
operacionalizada pela Caixa Econdmica Federal e pactuada entre Unido, estados, Distrito
Federal e municipios (Brasil, 2020; Brasil, 2024).

N&o obstante seu papel estratégico, o CadUnico ndo é isento de tensdes. A
literatura especializada aponta, de um lado, avancos relevantes na cobertura, na qualidade
das informacdes e na capacidade de integracdo de politicas (Direito; Koga, 2020); de
outro, desafios persistentes relacionados a erros de focalizacdo, tanto de inclusdo quanto
de exclusdo, a atualizacdo cadastral, & comparabilidade internacional e aos limites de uma
I6gica de teste de meios que reduz a identidade do cidadao a um valor de renda per capita,
com implicacdes normativas sobre o proprio sentido de cidadania (Sposati, 2021; Soares;
Ribas; Soares, 2009).
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Este artigo tem origem em investigacdo mais ampla sobre programas de
transferéncia de renda condicionada no Brasil, no ambito da qual o Cadastro Unico foi
identificado como tema com identidade e relevancia préprias, justificando tratamento
autonomo e aprofundado. Diante disso, o presente trabalho tem como objetivo geral
analisar a trajetéria historico-institucional do CadUnico entre 2001 e 2025,
sistematizando a evolucdo quantitativa de sua cobertura e do perfil sociodemogréafico da
populacdo inscrita, e discutindo seu papel como instrumento de focalizacdo e de
integracdo de politicas sociais a luz da literatura nacional e internacional sobre registros
sociais (social registries).

O objetivo geral deste trabalho foi analisar a trajetdria historico-institucional do
Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) entre 2001 e 2025, sistematizando a
evolucdo quantitativa de sua cobertura e do perfil sociodemografico da populacéo
inscrita, e discutindo seu papel como instrumento de focalizacdo e de integracdo de
politicas sociais a luz da literatura nacional e internacional sobre registros sociais.

Desta maneira, se fez necessario realizar as seguintes etapas: a) Descrever a
origem, a institucionalizagfo e o arranjo federativo de gestio do CadUnico entre 2001 e
2025; b) Sistematizar a evolucéo quantitativa do numero de familias e pessoas inscritas
no CadUnico no periodo de 2012 a 2025, segundo faixa de renda per capita; c)
Caracterizar o perfil sociodemogréafico da populacédo inscrita (regido, raca/cor, género,
faixa etaria, escolaridade e grupos populacionais tradicionais e especificos); d) Discutir,
a luz da literatura nacional e internacional sobre registros sociais, os desafios de
focalizacdo, qualidade de dados e integracio de politicas enfrentados pelo CadUnico.

Para tanto, o artigo estd organizado em seis se¢fes, além desta introducdo. A
segunda secdo apresenta o referencial tedrico sobre origem, institucionalizacdo e arranjo
federativo de gestdo do CadUnico, situando-o no debate sobre registros sociais na
Ameérica Latina. A terceira secdo define os objetivos geral e especificos da pesquisa. A
quarta secdo descreve os procedimentos metodoldgicos adotados. A quinta secdo
apresenta os resultados e a discussdo, com base em dados oficiais sistematizados para o
periodo de 2012 a 2025. A sexta secdo traz as consideracdes finais, seguidas das

referéncias.
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2 O CADASTRO UNICO PARA PROGRAMAS SOCIAIS: ORIGEM,
INSTITUCIONALIZACAO E DEBATE TEORICO

2.1 Origem e institucionalizagéo (2001-2011)

Em 2001, foi lancado o Cadastro Unico (CadUnico) por meio do Decreto n° 3.877,
destinado aos Programas Sociais do Governo Federal, com o propdsito de constituir um
sistema unico de selecdo, identificacdo e registro de beneficiarios, integrando cadastros
que, até entdo, eram mantidos isoladamente por cada programa. Segundo Silva (2006),
passado o primeiro ano de seu langcamento, apenas cerca de cinco milhdes de familias
52% do universo de familias com renda mensal per capita de até meio salario-minimo
haviam sido incorporadas ao cadastro, tendo a baixa adesao inicial sido atribuida, entre
outros fatores, a dificuldade de apresentacdo de documentos por parcela relevante da
populacdo-alvo, além do registro irregular de familias fora dos critérios de elegibilidade.
Os programas contemplados pelo CadUnico em 2002 eram o Bolsa-Escola, o Bolsa-
Alimentacdo, o Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, o Bolsa Crianca
Cidada e o Auxilio-Gas.

A concretizagdo do instrumento como principal base de triagem de beneficiarios
ocorreu a partir de 2003, com a criacdo do Programa Bolsa Familia, e sua amplitude foi
reforcada, a partir de 2011, pela implementacdo do Plano Brasil Sem Miséria. O cadastro
passou a registrar o perfil socioeconémico das familias e suas principais vulnerabilidades:
familias com renda mensal per capita de até meio salario-minimo podem ser cadastradas
para fins de programas sociais, ao passo que familias com renda superior a esse patamar
também podem constar da base para utilizacdo de seus dados em programas especificos,

a exemplo dos programas habitacionais (Brasil, 2014).
2.2 Arranjo federativo de gestéo e evolucéo operacional

Atualmente, a gestdo e a coordenacdo do CadUnico em ambito federal estdo
vinculadas ao Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a
Fome, cabendo aos estados divulgar os programas e prestar suporte técnico aos
municipios, os quais, por sua vez, sdo responsaveis por identificar as familias em situagédo

de pobreza, realizar o cadastramento e manter os dados atualizados. A Caixa Econémica
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Federal atua como agente operador, responsavel por manter e desenvolver o sistema
informatizado (Brasil, 2020). Essa parceria entre os trés niveis de governo e a Caixa
consolidou uma das maiores bases de dados de populacdo de baixa renda do mundo,
impulsionada, sobretudo, pela ampliacdo da rede municipal de cadastramento a partir do
crescimento do Programa Bolsa Familia desde 2005. Entre 2008 e 2010, foi desenvolvida
a versdo on-line do sistema (Verséo 7), que permitiu maior qualidade e frequéncia na
atualizacao dos dados coletados pelos municipios.

Ao longo do tempo, o CadUnico aprimorou sua cobertura, a quantidade e a
qualidade das informacdes coletadas, avancando na digitalizacdo e na facilitacdo do
acesso da populacdo a servigos publicos e programas sociais. Hoje conta com mais de
cinguenta variaveis sobre o perfil das familias inscritas, atualizadas mensalmente e
passiveis de filtragem em nivel nacional, regional, estadual e municipal, consolidando-se
como instrumento de diagndstico das condic¢des de vida da populacdo mais vulneravel e
como mecanismo de articulacdo intersetorial de politicas publicas (Brasil, Ministério do

Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, 2024).
2.3 O CadUnico no debate sobre registros sociais (social registries)

Na literatura internacional sobre protecéo social, o CadUnico é classificado como
um social registry (registro social) de "segunda geracao", isto é, um sistema originado a
partir dos cadastros de beneficidrios de programas de transferéncia de renda, em
contraposicdo a registros mais antigos, como o chileno, construido desde a década de
1970 a partir de fichas de assisténcia social (Leite et al., 2017). Segundo esses autores, 0s
registros sociais latino-americanos variam substancialmente quanto a cobertura: alguns
alcancam quase a totalidade da populacdo (Chile, Colémbia, Republica Dominicana),
outros cobrem entre um terco e metade da populacéo, caso do Brasil e do México, o que
pode refletir tanto a autosselecdo dos demandantes em sistemas de livre demanda quanto
opcodes de desenho institucional.

Do ponto de vista da implementacgéo de politicas publicas, Direito e Koga (2020)
analisam o CadUnico ndo apenas como uma base de dados, mas como um instrumento
de acdo publica composto por normas, processos, estrutura municipal de atendimento e
sistema informatizado, que sustenta uma rede de cerca de vinte programas sociais federais

usudrios de suas informacdes. As autoras destacam que a capacidade de integracdo de
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politicas por meio de um instrumento comum ndo é automatica, dependendo da posi¢ao
relativa que cada politica ocupa nessa rede e do nivel de institucionalizacéo de seu uso —
ou seja, a existéncia do cadastro Unico ndo garante, por si s0, coordenacdo efetiva entre
as politicas que dele se utilizam.

Em perspectiva critica, Sposati (2021) problematiza a l6gica de funcionamento do
CadUnico como um amplo teste de meios (means test), no qual a identidade do cidad&o
perante o Estado é construida, essencialmente, a partir da renda familiar per capita,
dissociada das condicOes efetivas de vida da familia. Para a autora, essa sintese
informacional configura menos uma identidade de cidadania do que uma identidade de
capacidade de consumo perante o0 mercado, o que coloca em debate 0 compromisso ético
de que a coleta de informacdes sobre a vida do cidaddo deve ter como finalidade a garantia
de direitos, e ndo apenas o controle governamental pautado na desconfianca em relacédo a
populacéo pobre.

Do ponto de vista da eficacia da focalizacdo, estudos sobre o Programa Bolsa
Familia mostram que a expansao da cobertura tende a ser acompanhada por uma pequena
reducdo na progressividade da transferéncia, sem que, no entanto, se verifique piora
generalizada da focalizacdo; parte do erro de inclusdo observado nos programas €
explicada pela volatilidade de renda das familias mais pobres, 0 que amplia o publico-
alvo real para aléem do que uma estimativa transversal da distribuicdo de renda captaria
em um Unico momento (Soares; Ribas; Soares, 2009). Tal achado é relevante para a
compreensdo dos limites inerentes a qualquer sistema de cadastro Unico: por mais que se
aprimore a cobertura e a qualidade dos dados, o carater dindmico da pobreza impde
desafios estruturais a precisdo da focalizacdo baseada em cadastro estatico, atualizado em

intervalos regulares.
2.4 O CadUnico na arquitetura do Sistema Unico de Assisténcia Social

A trajetéria do CadUnico ndo pode ser compreendida isoladamente do processo
mais amplo de construcao da assisténcia social como politica publica de direito no Brasil.
A Constituicdo Federal de 1988 incluiu a assisténcia social, ao lado da saude e da
previdéncia, no tripé da Seguridade Social, rompendo com a tradi¢do assistencialista e
filantropica que historicamente marcou o campo. Essa mudanca de paradigma foi
regulamentada pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei n® 8.742, de 7 de
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dezembro de 1993, que estabeleceu como objetivos da assisténcia social a protecdo a
familia, a infancia, a adolescéncia e a velhice, 0 amparo as criancas e adolescentes
carentes, a promogdo da integracdo ao mercado de trabalho, a habilitacdo e reabilitacdo
das pessoas com deficiéncia e a garantia de um salario-minimo de beneficio mensal as
pessoas com deficiéncia e aos idosos que comprovem ndo possuir meios de prover a
prépria manutencéo (Brasil, 1993).

A implementacdo efetiva desses principios, contudo, exigiu a criacdo de um
sistema capaz de organizar a oferta de servicos, beneficios e programas em todo o
territorio nacional. Esse papel coube a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
aprovada pela Resolucdo CNAS n° 145, de 15 de outubro de 2004, que instituiu o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS) como modelo de gestdo descentralizada e
participativa, organizado por niveis de protecdo social bésica e especial e
operacionalizado, na ponta, pelos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e
pelos Centros de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) (Brasil, MDS,
2005). E justamente nos CRAS que se realiza, na pratica cotidiana da politica de
assisténcia social, a maior parte do cadastramento e da atualizacdo de familias no
CadUnico, o que torna a rede de protecdo social basica territorializada a base operacional
sobre a qual todo o edificio informacional do cadastro se sustenta.

Essa articulacdo entre CadUnico e SUAS situa o instrumento no centro de um
debate mais antigo e mais amplo da politica social brasileira: a tenséo entre focalizacao e
universalizacdo. Draibe (1998) identifica, na construcdo institucional da politica
brasileira de combate a pobreza, a convivéncia permanente entre a Idgica da seletividade
dirigida a segmentos especificos identificados como prioritarios e a légica da
universalizacdo de direitos sociais, prevista constitucionalmente para politicas como
satde e educacdo. O CadUnico, nesse sentido, é simultaneamente instrumento de uma
estratégia de focalizagdo (ao selecionar, pela renda, o publico-alvo de determinados
programas) e mecanismo de acesso a uma politica que se pretende de natureza mais ampla
e articulada, o SUAS, cuja rede de servigos socioassistenciais tem, ao menos
formalmente, vocacdo universalista quanto a oferta de protecdo social basica. Essa
dualidade estrutural focalizacdo na entrada, potencial universalizacao na rede de prote¢éo
ajuda a explicar por que o cadastro €, a um sO tempo, celebrado como instrumento
eficiente de selecdo de beneficiarios e criticado como mecanismo que reproduz uma

I6gica residual de assisténcia aos pobres.
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Um indicador dessa centralidade do CadUnico na arquitetura da protecéo social é
a amplitude da rede de programas e beneficios que o utilizam como critério de
elegibilidade. O Quadro 1 sistematiza uma selecdo desses programas, evidenciando a
diversidade de areas de politica publica: transferéncia de renda, assisténcia social,
educacéo, habitacdo e energia que dependem, direta ou indiretamente, da base cadastral

Unica para a selecao de beneficiarios.

Quadro 1 — Selecio de programas e beneficios federais que utilizam o CadUnico como critério de

elegibilidade

Programa/beneficio

Area/6rgéo gestor

Critério de acesso relacionado ao CadUnico

Programa Bolsa Familia

Transferéncia de renda /
MDS

Renda familiar per capita até o limite de
elegibilidade vigente, apurada no CadUnico

Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC/LOAS)

Assisténcia social / MDS

Idosos (65 anos ou mais) e pessoas com
deficiéncia com renda familiar per capita inferior
a 1/4 do salario-minimo, inscritos no CadUnico

Tarifa Social de Energia
Elétrica

Energia/ MME-ANEEL

Familias de baixa renda inscritas no CadUnico ou
beneficiarias do BPC

Pé-de-Meia

Educacdo / MEC

Estudantes do ensino médio publico em familias
de baixa renda cadastradas

Programa Minha Casa Minha
Vida

Habitacdo / Ministério
das Cidades

Priorizacdo de familias de baixa renda com base
em informagdes do CadUnico

Isencéo de taxa em concursos
publicos federais e no Enem

Educagdo e gestdo
publica / MEC e 6rgdos

Renda familiar per capita até 1/2 salario-minimo e
cadastro atualizado no CadUnico

federais
Fonte: elaborado pelos autores com base em Brasil, MDS (2024) e Agéncia Gov (2024b).

2.5 Panorama comparado dos registros sociais na América Latina

Situar o CadUnico em perspectiva comparada é fundamental para dimensionar
tanto seus avangos quanto seus limites. O estudo de Leite et al. (2017), realizado para o
Banco Mundial a partir do levantamento de dezenove paises, entre os quais Brasil, Chile,
México, Coldmbia, Indoneésia, Paquistdo, Filipinas, Gedrgia, Turquia, Senegal, Mali e
Iémen, propde uma tipologia de registros sociais organizada, entre outros critérios, pelo
grau de cobertura populacional alcancado. Segundo os autores, essa cobertura varia
significativamente em funcdo de fatores institucionais, como o modelo de admisséo
(sistemas de livre demanda versus busca ativa), a maturidade do sistema e as escolhas de
desenho relacionadas a amplitude do publico-alvo pretendido.

O Quadro 2 sintetiza essa tipologia, situando o Brasil entre 0s paises de cobertura

intermediria, ao lado do México, 0 que é coerente com 0s achados deste artigo quanto a
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evolugdo da cobertura do CadUnico entre 2012 e 2025: uma trajetoria de expanso
continua, mas ainda distante da cobertura quase universal observada em paises como
Chile e Coldmbia, cujos registros sociais nasceram, em alguns casos, décadas antes do
brasileiro e adotaram estratégias de cadastramento compulsério ou de varredura censitéria

de larga escala.

Quadro 2 — Tipologia de cobertura populacional de registros sociais selecionados
Nivel de cobertura Paises selecionados Observacao

Registros mais antigos
ou com estratégias de
varredura ampla

Chile, Colémbia, Republica Dominicana,

uase universal LI
Q Paquistdo, Filipinas

Sistemas de livre

Intermediaria (1/3 a 1/2 da Brasil, México, Georgia, Indonésia, Montenegro, . x
demanda; autosselecéo

populagdo) Turquia dos requerentes
Implementacéo
Reduzida ou subnacional China (areas rurals),A Djibuti, Mali, Senegal, geograficamente restrita
1émen ou programas de alcance
limitado

Fonte: elaborado pelos autores com base em Leite et al. (2017).

Ainda segundo essa literatura, paises com cobertura mais reduzida tendem a
apresentar registros implantados de forma incremental, por vezes restritos a regides
especificas antes de sua expansdo nacional, ou vinculados a programas de alcance mais
estreito. O contraste entre essas trajetdrias reforca a leitura de que a cobertura de um
registro social ndo € apenas fungdo do tempo de existéncia do instrumento, mas resulta
de escolhas deliberadas de desenho institucional, sistemas de demanda espontanea, como
o0 brasileiro e 0 mexicano, tendem a produzir coberturas intermediarias, a0 passo que
estratégias de cadastramento compulsério ou de integracdo com registros administrativos
gerais (civis, tributarios, previdenciarios) tendem a se aproximar da universalidade. Essa
constatacdo é relevante para qualificar a discussdo sobre os limites do CadUnico
apresentada na se¢do 5 deste artigo: parte da distancia entre a cobertura brasileira e a de
paises como o Chile decorre de opg¢des de desenho institucional consolidadas desde a

origem do sistema, e ndo apenas de deficiéncias operacionais pontuais.
3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Trata-se de pesquisa documental e bibliogréfica, de natureza descritivo-

exploratéria, com abordagem predominantemente qualitativa, apoiada em analise

_ Veredas do Direito, v.23, €238021— 2026




O CADASTRO UNICO PARA PROGRAMAS SOCIAIS COMO INSTRUMENTO DE FOCALIZAGAO E INTEGRACAO DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL (2001-2025):
TRAJETORIA, ALCANCE E DESAFIOS

descritiva de dados secundarios de natureza quantitativa. A pesquisa bibliografica
fundamentou a discussdo teorica sobre registros sociais, focalizacdo e integracdo de
politicas publicas, com base em producdo académica nacional e internacional indexada
em bases como SciELO, Redalyc e nos repositorios institucionais do Banco Mundial e
do Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

A pesquisa documental teve como fontes primarias os relatorios, boletins e
informes oficiais do 6rgdo federal gestor do CadUnico (atualmente Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome), do Observatério do
Cadastro Unico e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
compreendendo o periodo de 2012 a 2025. Foram sistematizados dados relativos a: (i)
namero de familias e pessoas cadastradas, por faixa de renda per capita; (ii) distribuicao
regional da cobertura; (iii) perfil sociodemografico dos inscritos (raca/cor, género, faixa
etaria e escolaridade); e (iv) quantitativo de familias pertencentes a grupos populacionais
tradicionais e especificos.

Os dados foram organizados em quadros comparativos entre dois cortes temporais
principais setembro de 2021 e o biénio 2024/2025, permitindo identificar tendéncias de
evolucdo no periodo. A analise foi orientada por trés eixos: (a) evolucdo quantitativa da
cobertura; (b) permanéncia ou alteracdo de desigualdades sociodemogréaficas entre os
inscritos; e (¢) confronto dos resultados com o referencial tedrico sobre registros sociais,
focalizacdo e integracdo de politicas.

Cabe registrar limitacbes metodoldgicas inerentes ao uso de dados administrativos
de fontes distintas ao longo do tempo: mudancas na denominacao do 6rgao federal gestor
(de Ministério da Cidadania a Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia e Combate a Fome), alteragdes nos pardmetros de linha de pobreza e extrema
pobreza ao longo dos anos (a partir do Decreto n° 5.209/2004 e de atualizacGes
posteriores) e descontinuidades na periodicidade e no detalhamento de determinados
boletins podem afetar a comparabilidade direta de alguns indicadores entre os cortes
temporais analisados. Sempre que relevante, essas limitaces sdo explicitadas ao longo

da apresentacdo dos resultados.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 Evolucdo da cobertura do CadUnico (2012—2025)

O namero de familias inscritas no CadUnico apresentou trajetoria de crescimento
continuo entre 2012 e 2025. Em fevereiro de 2012, o cadastro registrava 24.201.830
familias; em janeiro de 2019, esse quantitativo ja alcancava 27.313.209 familias; em
setembro de 2021, o total chegava a 31,2 milhdes de familias e 79,3 milhdes de pessoas,
equivalentes a cerca de 37% da populacdo brasileira estimada a época (BRASIL, 2021c).
Em 2025, o CadUnico contabilizava 41.675.612 familias e 95.380.638 pessoas
cadastradas, o correspondente a aproximadamente 45% da populacdo nacional estimada
em 212 milhdes de habitantes (Ibge, 2024; Brasil, 2025).

Tabela 1 — Evolugio do ndmero de familias e pessoas cadastradas no CadUnico, 2012-2025

Ano/més de referéncia Familias cadastradas Pessoas cadastradas % deit?%gﬂggéo
Fevereiro/2012 24.201.830 — —
Janeiro/2019 27.313.209 — —
Setembro/2021 ~31.200.000 79.383.926 ~37%
2025 41.675.612 95.380.638 ~45%

Fonte: elaborada pelos autores com base em Brasil (2021c; 2021d; 2025) e IBGE (2024).

A expansdo observada apds 2022 relaciona-se, em grande medida, ao
relangcamento do Programa Bolsa Familia por meio da Lei n° 14.601, de 19 de junho de
2023, e a retomada de estratégias de busca ativa de familias elegiveis ndo inscritas.
Segundo dados oficiais, o processo de averiguacdo cadastral iniciado em 2023 identificou
mais de 17 milhdes de registros desatualizados ou inconsistentes na base, ao passo que a
busca ativa permitiu a inclusdo de 2,85 milhdes de familias anteriormente elegiveis,
porém fora do cadastro, resultando também no cancelamento de aproximadamente 3,7
milhdes de beneficios irregulares (Agéncia Gov, 2024a). Esse movimento simultaneo de
depuracdo e ampliacdo da base ilustra a tensdo permanente entre os erros de exclusao,
familias elegiveis fora do cadastro, e os erros de inclusdo registros indevidos ou
desatualizados, tensao ja identificada na literatura como estrutural a qualquer sistema de

focalizacdo de grande escala (Soares; Ribas; Soares, 2009).
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No que se refere a distribuicdo por faixa de renda per capita, em setembro de 2021,
entre as familias cadastradas, 15.064.443 encontravam-se em situacdo de extrema
pobreza (renda até R$ 89,00), 2.932.297 em situacdo de pobreza (entre R$ 89,01 e R$
178,00) e 6.581.751 com renda entre R$ 178,01 e meio salario-minimo, totalizando
24.578.491 familias com renda per capita de até meio salario-minimo; 6.581.042 familias
apresentavam renda superior a esse patamar (Brasil, 2021d). Em 2025, a distribuicdo ja
ndo é apresentada nas faixas de extrema pobreza e pobreza definidas pelo Decreto n°
5.209/2004, mas sim nas categorias de situacdo de pobreza, baixa renda e renda acima de
meio salario-minimo adotadas pelos boletins mais recentes: 19.563.529 familias (47%)
em situacdo de pobreza, 7.911.072 (19%) de baixa renda e 14.201.011 (34%) com renda
acima de meio salario-minimo (Brasil, 2025). A mudanca nas categorias de referéncia ao
longo do tempo constitui uma limitacdo & comparabilidade direta entre os dois cortes
temporais, mas ndo compromete a leitura de que a propor¢do de familias mais pobres

seguiu majoritaria na composi¢do do cadastro em ambos os periodos.
5.2 Perfil sociodemogréafico da populacgéo inscrita

A andlise da distribuicdo regional confirma a concentragdo histérica da pobreza
nas regides Norte e Nordeste do pais. Em setembro de 2021, essas regides apresentavam
0s maiores percentuais de familias cadastradas em relacdo as respectivas populacdes
regionais estimadas 18,1% e 21,7%, respectivamente, bem como 0s maiores percentuais
de familias em situacdo de extrema pobreza em relacdo a populagdo regional (9,4% e
13,0%) (BRASIL, 2021c). Em 2024, dados do Observatério do Cadastro Unico
confirmam o mesmo padrdo: as regides Nordeste e Norte apresentavam 0s maiores
percentuais de populacio inscrita no CadUnico (65,5% e 64,9%, respectivamente),
enquanto a regido Sul mantinha os menores percentuais de familias em situacdo de
pobreza e extrema pobreza. Entre as unidades da federacdo, Santa Catarina apresentava a
menor taxa de inscrigdo (22,8%), e Amapa e Maranhdo, as maiores (Observatério Do
Cadastro Unico, 2024).

Quanto a composicdo por raca/cor, os dados de 2021 mostram predominio de
pessoas autodeclaradas pardas (63%), seguidas de brancas (29%); quando somadas as
pessoas pretas e pardas, o percentual atinge 70% do total de inscritos (Brasil, 2021d). A

distribuicdo regional evidencia acentuada heterogeneidade: na regido Sul, prevalecem
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pessoas autodeclaradas brancas (72%); nas regides Norte e Nordeste, a proporcéo de
pessoas pardas chega a 84% e 77%, respectivamente, além de maior presenca de pessoas
indigenas na regido Norte. Esse padrdo indica que a desigualdade socioecondémica
capturada pelo CadUnico se sobrepde a desigualdades étnico-raciais historicamente
constituidas, reforcando leituras da literatura sobre a intersec¢do entre pobreza, raca e
territorio no Brasil.

No tocante ao arranjo familiar, o arranjo monoparental feminino é o mais
frequente entre as familias cadastradas (36,1% em 2014), seguido do arranjo composto
por casal com filhos (33%). Entre as familias monoparentais femininas, 65%
encontravam-se em situacdo de extrema pobreza, proporcao superior a observada entre as
familias constituidas por casal com filhos (55%) (Brasil, 2014). Esse dado é consistente
com a literatura sobre feminizag&o da pobreza, uma vez que arranjos familiares chefiados
por mulheres tendem a concentrar maior vulnerabilidade em razdo da menor
probabilidade de contar com outra fonte de renda no domicilio e das dificuldades de
insercdo feminina no mercado de trabalho.

Em relacdo a escolaridade, os dados de 2014 indicam que 51,3% das pessoas
cadastradas com mais de 25 anos, em familias com renda per capita de até meio salario-
minimo, possuiam apenas o ensino fundamental incompleto, e 15,3% ndo possuiam
nenhuma instrucdo (Brasil, 2014). Dados mais recentes do Observatério do Cadastro
Unico (2024) mantém o mesmo diagndstico estrutural: mais de 60% dos inscritos n&o
possuem o ensino fundamental completo, quase 80% ndo possuem 0 ensino médio
completo, e 6,6% das familias inscritas no pais possuem algum membro que ndo sabe ler
nem escrever, taxa que sobe para 9,3% na regido Nordeste. A persisténcia desse quadro
ao longo de uma década sugere que os ganhos de cobertura do CadUnico ndo foram
acompanhados, no mesmo ritmo, por transformacdes estruturais nas condicdes
educacionais da populacdo mais pobre — 0 que extrapola o alcance do proprio
instrumento de cadastro e remete a necessidade de politicas intersetoriais articuladas, tal

como preconizado por Direito e Koga (2020).
5.3 Grupos populacionais tradicionais e especificos

Povos indigenas e comunidades quilombolas foram o0s primeiros grupos

tradicionais identificados no CadUnico, desde 2005/2006, em razdo da prioridade que
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passaram a ter no acesso ao Programa Bolsa Familia; os demais grupos populacionais
tradicionais e especificos (GPTE) ciganos, ribeirinhos, extrativistas, pescadores
artesanais, agricultores familiares, assentados da reforma agraria, acampados, pessoas em
situacdo de rua, atingidos por empreendimentos de infraestrutura, catadores de material
reciclavel, beneficiarios do Programa Nacional de Crédito Fundiario, familias de presos
no sistema carcerario e familias de comunidades de terreiro passaram a ser identificados
a partir de 2011. Em setembro de 2021, essas familias somavam cerca de 3,3 milhdes, o
equivalente a 11% do total de familias cadastradas; em 2025, esse quantitativo alcancou
5.054.172 familias, correspondentes a 12,38% do total (Brasil, 2021d; Brasil, 2025). O
crescimento, tanto absoluto quanto proporcional, sugere aprimoramento continuo da
capacidade do sistema de captar segmentos populacionais historicamente invisibilizados
nos registros administrativos, embora a magnitude desse avanco dependa também da
ampliac&o geral da cobertura do cadastro no periodo.

Entre os GPTE, destacam-se, por volume, as familias de agricultores familiares
(2.742.185 em 2025) e as de catadores de material reciclavel (505.633), seguidas das
familias quilombolas (401.882) e indigenas (311.474). A maioria das familias
pertencentes a esses grupos encontra-se em situacdo de pobreza, e sua distribuigédo
espacial acompanha padrdes territoriais especificos: familias indigenas concentram-se,
majoritariamente, na regido Norte, e familias quilombolas, na regido Nordeste (Brasil,
2025). Tal detalhamento € relevante do ponto de vista da gestdo de politicas publicas, na
medida em que permite diagnéstico, planejamento, monitoramento e avaliagdo
diferenciados para populacdes com dindmicas socioculturais proprias funcdo que a
literatura sobre registros sociais reconhece como um dos principais valores agregados de

sistemas integrados de informacéo (Leite et al., 2017).

5.4 O CadUnico como instrumento de focalizac&o e integrac&o: discussio a luz da

literatura

Os resultados apresentados permitem situar o CadUnico em, ao menos, trés planos
de discussdo. O primeiro plano é o da cobertura e do desempenho comparado. Em
perspectiva internacional, o CadUnico se enquadra entre os registros sociais de cobertura
intermediéria entre um tergo e metade da populacdo, situacdo compartilhada com o

México e distinta da de paises com cobertura quase universal, como Chile, Colémbia e
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Republica Dominicana (Leite et al., 2017). O crescimento da cobertura brasileira, de 37%
da populacdo em 2021 para 45% em 2025, é compativel com a tendéncia observada por
organismos internacionais de expansao dos registros sociais na América Latina e no
Caribe no periodo pds-pandemia, embora, no caso brasileiro, essa expanséo coexista com
processos simultaneos de depuracédo cadastral, evidenciando que amplia¢do de cobertura
e qualificacdo da base ndo sdo, necessariamente, movimentos contraditorios, mas
complementares.

O segundo plano é o da integragdo de politicas. Direito e Koga (2020) demonstram
que o CadUnico sustenta uma rede de aproximadamente vinte programas sociais federais,
0 que confere ao instrumento um papel estruturante na arquitetura da protecdo social
brasileira. Contudo, as autoras alertam que a integracao efetiva entre essas politicas ndo
decorre automaticamente da existéncia de uma base comum de dados, dependendo de
fatores institucionais como o grau de uso compartilhado das informacdes, a posicao de
cada politica na rede e a governanca interfederativa do instrumento. Os dados aqui
sistematizados em especial a persisténcia de desigualdades educacionais estruturais entre
os inscritos, praticamente inalteradas entre 2014 e 2024 sugerem que o CadUnico tem
sido mais eficaz como instrumento de identificacdo e selecdo de beneficiarios do que
como mecanismo indutor de resultados intersetoriais de médio e longo prazo, hipotese
gue demandaria investigacdo empirica especifica em pesquisas futuras.

O terceiro plano, de natureza normativa, refere-se a tensdo entre a ldgica de teste
de meios e a perspectiva de direitos de cidadania, tal como formulada por Sposati (2021).
Ao reduzir a identificacdo da elegibilidade a um célculo de renda familiar per capita, 0
CadUnico privilegia uma leitura de mercado sobre a condicdo de pobreza, com atencéo
limitada as condicdes efetivas de vida: moradia, saneamento, composicao intrafamiliar
de cuidado, entre outras dimensdes da vulnerabilidade social. Essa critica dialoga com
achados da literatura sobre erros de focalizacdo: a expanséo da cobertura e 0S processos
de averiguacdo cadastral, embora reduzam erros de inclusdo indevida, ndo eliminam o
desafio estrutural de captar a volatilidade de renda das familias mais pobres em um
cadastro cuja atualizacdo, ainda que mensal em nivel agregado, depende de declaracdes
periddicas prestadas em momentos especificos (Soares; Ribas; Soares, 2009). Some-se a
isso a adverténcia metodolégica de que o CadUnico ndo constitui uma pesquisa amostral
com rigor estatistico equivalente ao de levantamentos domiciliares como a Pesquisa

Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), na medida em que resulta de autosselecéo
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dos demandantes e de processos de cadastramento nem sempre uniformes entre
municipios (Torres, 2016), 0 que recomenda cautela na generalizacao de seus dados para
fins de diagndstico populacional amplo.

Os trés planos de discusséo apresentados ndo sao estanques: cada um deles langa
luz sobre uma dimenso distinta do mesmo fendmeno a saber, a capacidade do CadUnico
de identificar, selecionar e articular politicas voltadas a populacdo pobre, e sua leitura
conjunta é o que permite uma avaliagdo mais equilibrada do instrumento. A Tabela 2
sistematiza essa triangulacdo, relacionando cada plano de analise ao referencial teérico

gue o sustenta e a evidéncia empirica correspondente levantada neste artigo.

Tabela 2 — Sintese dos planos de discusséo sobre o CadUnico como instrumento de politica publica

Evidéncia empirica
correspondente (2012—
2025)

Plano de anélise | Referéncia(s) tedrica(s) Argumento central

Registros de cobertura

Cobertura e
desempenho
comparado

Leite et al. (2017)

intermediéria (1/3 a 1/2 da
populacéo), a exemplo de
Brasil e México, diferem
estruturalmente dos de
cobertura quase universal

Expanséo da cobertura de
~37% (2021) para ~45%
(2025) da populagédo
brasileira

Integracéo de
politicas

Direito e Koga (2020)

A integrago entre politicas
usuarias de uma base comum
depende da
institucionalizac&o do seu
uso, ndo decorrendo
automaticamente da
existéncia do cadastro

Rede de dezenas de
programas Usuarios
(Quadro 1); indicadores
educacionais dos inscritos
praticamente estaveis entre
2014 e 2024

Focalizacdo, erros e
direitos de
cidadania

Sposati (2021); Soares,
Ribas e Soares (2009)

A logica de teste de meios
reduz a identidade do cidadao
a renda per capita; erros de
inclusdo e exclusdo sdo
estruturais a qualquer sistema
de focalizacdo

Averiguacdo cadastral
(2023-2024): mais de 17
milhdes de registros
inconsistentes
identificados; 2,85 milhdes
de familias incluidas por
busca ativa

Fonte: elaborada pelos autores com base nos referenciais tedricos citados e nos dados sistematizados
neste artigo.

A leitura conjunta desses trés planos reforca a ideia de que avaliar o CadUnico

exclusivamente por sua escala numérica como fariam abordagens puramente
gerencialistas seria insuficiente. E a combinac&o entre desempenho técnico-operacional,
capacidade de integracdo institucional e adequacdo normativa a uma perspectiva de
direitos que permite qualificar, de forma mais completa, o papel do instrumento na

politica social brasileira, tal como sintetizado a seguir.
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Em sintese, os trés planos de discussdo convergem para uma leitura do CadUnico
como instrumento de politica pablica bem-sucedido do ponto de vista da escala e da
capacidade técnico-operacional, reconhecido inclusive internacionalmente como
referéncia entre os registros sociais dindmicos (Leite et al., 2017), mas ainda sujeito a
limites estruturais quanto a efetividade da integracdo intersetorial e a adequacéo de sua

I6gica de focalizagdo a uma perspectiva de garantia de direitos sociais.
5 CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo analisou a trajetoria do Cadastro Unico para Programas Sociais entre
2001 e 2025, evidenciando expansdo continua de sua cobertura, de cerca de 24,2 milhdes
de familias em 2012 para 41,7 milhdes em 2025, acompanhada de maior refinamento na
identificacdo de grupos populacionais tradicionais e especificos e de persistentes
desigualdades regionais, raciais, de género e educacionais entre os inscritos. Os resultados
indicam que o CadUnico se consolidou como peca central da arquitetura brasileira de
protecdo social, tanto pela escala alcancada quanto pelo reconhecimento internacional
como registro social dindmico, capaz de sustentar maltiplos programas e de responder,
ainda que com limitacGes, a contextos de choque, como a pandemia de covid-19.

Ao mesmo tempo, a discussao a luz da literatura nacional e internacional indica
que os desafios do instrumento ndo se resumem a ampliacdo numérica da cobertura.
Persistem tensdes relativas a qualidade e a atualizacdo dos dados, aos erros de incluséo e
exclusdo inerentes a qualquer sistema de focalizacdo baseado em renda declarada, aos
limites de integracdo efetiva entre as politicas usuarias da base e, em plano normativo, a
tensdo entre a logica de teste de meios e uma perspectiva de garantia de direitos de
cidadania. A persisténcia de indicadores educacionais praticamente inalterados entre
2014 e 2024 sugere que os ganhos operacionais do CadUnico ndo se traduziram, no
mesmo ritmo, em transformacdes estruturais nas condi¢Oes de vida da populacdo mais
pobre o que reforga a compreensao de que um instrumento de identificagéo e focalizagéo,
por mais aprimorado que seja, ndo substitui a necessidade de politicas sociais universais
e intersetoriais articuladas.

Como agenda de pesquisa futura, sugere-se: (i) a realizagdo de estudos
quantitativos sobre erros de focalizagdo do CadUnico a partir de microdados,

contrastando informacgdes cadastrais com pesquisas domiciliares de referéncia; (ii)
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estudos qualitativos sobre o processo de cadastramento nos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS), enfocando a experiéncia dos operadores e dos cidadéos
cadastrados; e (iii) estudos comparados entre o CadUnico e registros sociais de outros
paises latino-americanos, particularmente o México, de modo a aprofundar o debate sobre
desenhos institucionais de focalizacdo em programas de transferéncia de renda
condicionada na regido agenda a qual este artigo, originado de pesquisa mais ampla de
doutoramento sobre a trajetdria comparada dos programas de transferéncia de renda no

Brasil e no México, pretende dar continuidade.
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