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Sabemos exatamente quantas pessoas ha no Pais, quanto ganhamos, que idade temos, de qual
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quem ainda ndo sabe ler e 0s que j& conseguiram chegar a universidade. Podemos descrever de
que maneira se organizam nossas familias e a situacdo de suas financas. Sabemos quantas
criancas estdo trabalhando, quantos trabalham sem qualquer protecdo social, quantos sao
explorados. Sabemos o tamanho do nosso agronegocio, do mercado de trabalho, da industria,
das estradas, das fazendas, das florestas, os precos de cada produto ou servico em cada parte
do Pais. Sabemos a distancia longa que temos que percorrer para sermos uma sociedade justa
e de bem-estar social. E tudo isso ao alcance de um clique, um movimento do mouse, no
fascinante Brasil, que sai das tabelas, graficos, mapas e analises, oferecido pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (ALMEIDA, 2016).



RESUMO
A presente dissertacdo tem o propdsito de contribuir para o debate sobre autonomia burocrética,
por meio de um estudo de caso longitudinal do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) entre 1988 e 2018, no qual investigaremos como o direito € um importante constituidor
da autonomia burocréatica do servico estatistico nacional. A literatura aponta que os principais
motivos da autonomia burocratica sdo seu potencial de especializacdo, 0 monopolio de
informacdo, e a preservacdo das politicas publicas dos interesses e paixdes politicas de curto
prazo. Em seu turno, a literatura sobre as instituicGes nacionais de estatisticas afirma que a
autonomia da burocracia estatistica é essencial para a credibilidade e integridade do servico
estatistico nacional. Em ambos os casos, 0 exercicio de conceitualizagdo da autonomia
burocrética tem evidenciado seu carater relacional, imprimindo esfor¢cos em explorar em
relacdo ao que e a quem a burocracia pode ser autbnoma. Nesta pesquisa, acrescentamos a esse
debate a percepcdo de que a burocracia pode ser autbnoma em relagédo a algo ou a alguém a
partir de quatro possibilidades de conformacdo da autonomia burocratica pelo direito
decorrentes de duas varidveis: a autonomia normativa e a autonomia factual. Tendo por base
0s marcos analiticos propostos por Seltzer (1994) e o0 exame da trajetéria normativa do IBGE,
observamos que embora o regime juridico do IBGE ndo institua a autonomia do servico
estatistico brasileiro, o IBGE tem atuado com uma autonomia factual, que € impactada de
acordo com a conjuntura politica. Além disso, que sua credibilidade e integridade tém sido

conformadas por normas elaboradas no @mbito da propria instituicéo.

PALAVRAS-CHAVE: desenho institucional, direito e politica, direito e politica estatistica,
autonomia burocratica, politica e estatistica; IBGE; integridade estatistica.



ABSTRACT

This dissertation aims to contribute to the debate on bureaucratic autonomy through a
longitudinal case study of the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE) between
1988 and 2018, in which we investigate how law is an important constituent of the bureaucratic
autonomy of the national statistical service. Literature indicates that the main reasons for
bureaucratic autonomy are its potential for specialization, the monopoly of information, and
the preservation of public policies from short-term political interests and passions. In turn, the
literature on national statistical institutes states that its bureaucratic autonomy is essential for
the credibility and integrity of the national statistical service. In both cases, the exercise of
conceptualizing bureaucratic autonomy has pointed to its relational character, making efforts
to explore in relation to what and to whom the bureaucracy can be autonomous. In this research,
we add to this debate the idea that there are four possibilities from which bureaucracy can be
autonomous in relation to something or someone, arising from two variables: normative
autonomy and factual autonomy. Based on the analytical frameworks proposed by Seltzer
(1994) and on the analysis of the normative trajectory of IBGE, we observe that although
IBGE's legal regime does not institute the autonomy of the Brazilian statistical service, IBGE
has acted with factual autonomy, which is impacted according to the political scenario.
Furthermore, its credibility and integrity have been shaped by norms established within the

scope of the institution itself.

KEYWORDS: institutional design; law and politics; law and statistical policy; bureaucratic

autonomy; politics and statistics; IBGE; statistical integrity.
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INTRODUCAO

As instituicdes nacionais de estatisticas! sdo os 6rgdos responsaveis pela producio de
estatisticas oficiais, que constituem um elemento indispensavel no sistema de informac&o de
uma sociedade democratica - no ambito da qual o cidaddo pode exercer seu direito de manter-
se informado -, e proporcionam informacéo sobre as esferas econémica, demografica, social e
ambiental, para o governo, para a comunidade empresarial e para o publico em geral (ONU,
1994). As estatisticas oficiais orientam a tomada de decisdo, fomentam o debate nacional,
fundamentam pesquisas dentro e fora do governo, evidenciam as mudancas em andamento,
permitem comparaces entre periodos de tempo e areas geograficas, possibilitam o
monitoramento da atividade governamental e a avaliagdo do trabalho do governo. A Fundacao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) ¢ a principal provedora de informacdes
geograficas e estatisticas do Brasil, 0 que lhe confere o atributo de Instituicdo Nacional de

Estatistica.

A credibilidade e a integridade do servigo estatistico nacional estdo intrinsecamente
condicionadas pelo seu desenho institucional e pela sua autonomia em relagdo ao controle
politico. Entretanto, embora o valor de uma instituicdo elaboradora de estatisticas oficiais
autdbnoma seja reconhecido, sua autonomia profissional recebe pouca atenc¢do, exceto durante
tentativas de interferéncia politica em dados especificos, nas metodologias estatisticas, nos
momentos e contetdos de publicacbes que informam o impacto da performance no governo na
realidade nacional - por exemplo, se 0 pais esta mais ou menos pobre, se as pessoas estdo ou
ndo empregadas. Quando ha sinais de interferéncia politica nas estatisticas oficiais o debate

sobre a autonomia do servigo estatistico nacional tem espaco na pauta.

Um caso recente, dentro do periodo historico estudado nesta pesquisa, ocorreu em
dezembro de 2004 quando o entdo presidente Luiz Inacio Lula da Silva disse que a fome no
Brasil ndo poderia ser medida por institutos de pesquisa. 1sso porque a Pesquisa de Orgamento
Familiar (POF) do IBGE demonstrou a existéncia de mais adultos com excesso do que com
déficit de peso no Brasil, e que a pobreza no pais ndo se manifestava por meio da fome, mas
em termos de qualidade de vida e de desigualdade de rendimentos. Na época, 0 Programa

Fome Zero era uma das principais iniciativas do governo.

! Essas instituicdes também sdo nomeadas de Escritérios Nacionais de Estatistica, Departamentos Nacionais de
Estatistica, Organismos Nacionais de Estatistica, Organizacdes Nacionais de Estatistica, Agéncia de Estatistica e
Institutos Nacionais de Estatistica.

15



No més seguinte, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo publicou a
Portaria n® 15 de 25 de janeiro de 2005 que determinava que os resultados de indicadores
estruturais do IBGE fossem encaminhados com no minimo 48 horas de antecedéncia ao
referido Ministério antes da publicacéo, e fixou horério para a disponibilizagdo das pesquisas
a imprensa. Essa portaria repercutiu na midia, e foi interpretada como tentativa de censura e

intervencdo politica.

Diante disso, houve o pedido de liminar realizado pelo procurador Marcio
Schusterschitz da Silva Araujo, que foi concedido pela juiza federal Luciana Souza Sanchez,
da 102 Vara Federal Civel de Sdo Paulo. Em sua acdo, o procurador apontou que o
estabelecimento de uma fase de pré-divulgacdo dos dados poderia trazer o risco de ser
percebido como censura, COMoO um NoOvo contorno para a expressdo "the king can do not
wrong”, na medida em que permitiria que o governo formulasse justificativas ou
argumentacdes em defesa de uma deciséo politica ou administrativa, e que as mesmas fossem
utilizadas como diretrizes de narrativa na divulgacdo da pesquisa ou em resposta aos resultados
evidenciados por ela (O GLOBO, 2005)2.

Neste contexto, o ex-presidente do IBGE, Simon Schwartzmann, declarou em
entrevista ao jornal O Estado de S&o Paulo (2004)® que a polémica criada pelas declaragdes do
entdo presidente Lula deveria ser uma janela de oportunidade para se discutir a autonomia do
IBGE, da mesma forma que se discute a autonomia do Banco Central para fins de
fortalecimento da credibilidade do governo na area econdmica, e que o fato de o IBGE néo ter

nenhuma autonomia propiciava situacées como aquela.

A autonomia é parte importante da credibilidade do servico estatistico nacional, e pelas
recomendacOes das organizacOes internacionais e experiéncias de servicos estatisticos de
outros paises, deve ser formalizada por uma legislacéo especifica. H4, portanto, a premissa de
que o direito é constituidor da autonomia burocratica do servico estatistico nacional. Tendo em

vista tal expectativa sobre a garantia institucional* da autonomia do servico estatistico nacional,

2 O GLOBO. MP recorre contra tentativa de censura ao IBGE. 2005. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/388367/noticia.htm?sequence=1&isAllowed=y. Acesso
em: 15 maio 2019.

3 0 ESTADO DE SAO PAULO. PAULO. IBGE deve ser autdnomo, como o BC: Para o ex-presidente do
instituto, Simon Schwartzmann, falta de autonomia estimula criticas como as feitas por Lula. 2004.
Disponivel em: http://www.schwartzman.org.br/simon/IBGE%20atuonomo.htm. Acesso em: 07 abr. 2019.

4 Por "garantia institucional", "autonomia institucionalizada", e "institucionalizacdo da autonomia”, entendemos a
existéncia de uma sistema de regras sociais compartilhadas, de regras de carater legal que sdo apoiadas pelos

poder e autoridade do Estado (HODGSON, 2015, p. 13).
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¢ oportuno pensarmos 0s papéis que o direito pode exercer na conformacdo da autonomia

burocréatica de uma instituigéo.

Quando nesta pesquisa mobilizamos o conceito de "papéis do direito” nos referimos
a: i) concepgdo formalista de que o direito séo leis, decretos e atos normativos, sdo as normas
claras e formais; e ii) concepcdo de que o direito é a aplicacao, a percepcao e 0 vivenciamento
de normas formais e escritas ou informais e ndo-escritas. Respectivamente, o “law in books” e

o “law in action”, ou seja, o direito nos livros e o direito em agao.

Hodgson (2015, p. 9) defende que o direito ndo deve ser visto como epifenomenal, mas
como parte constitutiva da realidade social, constituida por regras e relacdes. Algumas regras
sociais sdo legais e estatutarias por natureza. Por outro lado, existem leis e direitos que nédo sdo
aplicados ou executados na pratica ou até o sdo, mas ndo bem executados, e nestes casos ndo

se viabilizam como regras sociais.

But, when the rule of law prevails and laws are enforced, these become powerful
social rules. They are backed by authority and have the perceived legitimacy of
sovereign power. Transgressors face possible punishment. Much of the de jure then
becomes de facto.

Taking law seriously does not mean ignoring rules and practices that are undefined
in law. The “informal” norms of culture and convention also matter greatly. When
law is nonexistent or ineffective, they are everything. And, even when law is strong,
there are zones of discretion where much else is important. The fact that legal rules
determine far from everything does not mean that law can be ignored.

Law is not treated here as set of statements or statutes in dusty books. Laws are
made meaningful and have effect within legal institutions, including those of
legislation, judgment, and enforcement. The legal focus here is on institutional
facts, not proclamations alone (grifo nosso).

O institucionalismo legal apresenta trés concepc¢des ontoldgicas sobre o direito. Uma
concepcdo aborda as interacBes que engendram e sustentam interpretacdes, significados,
entendimentos, regras e fatos institucionais, sobre as quais significados e interpretacfes sao
obrigacOes e direitos legais. A segunda concepcdo refere-se ao direito entendido como
resultado da intervencdo do Estado e de interesses privados, dos quais decorrem regras e
estruturas da sociedade capitalista moderna. A terceira concepgéo, e a que empregamos nesta
pesquisa, € a de que o direito ndo se resume & uma expressao das relacdes de poder, mas é parte
constitutiva da estrutura de poder institucionalizada e um dos principais meios de exercicio do
poder. Para além de leis e normas escritas, o direito é a atividade de 6rgaos da administracao
publica, do judiciario, do legislativo (HODGSON, 2015), e como 0s movimentos e grupos de
interesse recorrerem aos tribunais para contestar a lei ou a interpretacdo juridica atual
(ALISSON, 2015).
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Os manuais de organizacOes internacionais sobre instituicGes nacionais de estatisticas
trazem uma valorizacdo consideravel do "law in book™ (regras formais que normatizam as
relagOes, segundo os livros), de uma autonomia institucionalizada, o que mostra a confianga
depositada na autoridade da lei escrita, e sua preferéncia em relacdo as regras que sdo

obedecidas em nome do costume, conformismo ou habhito.

O IBGE néo tem sua autonomia institucionalizada pelo direito, ou seja, em seu desenho
institucional a burocracia ndo conta com uma autonomia normativa, e isso, ao longo de sua
trajetdria, tem significado que os niveis de autonomia burocratica oscilam de acordo com a
conjuntura. Essa autonomia factual do IBGE, concedida politicamente, tem sido testada pelo
tempo, e mesmo diante desse desenho institucional pendular, e ante tentativas e iniciativas de
interferéncia politica, o IBGE invoca a crenga em sua autonomia®, e tem se empenhado em

fortalecer sua integridade, credibilidade e autonomia para além da norma escrita.

Por mais que a institucionalizacdo da autonomia burocrética pelo direito seja desejavel
e denote credibilidade no caso das institui¢cbes nacionais de estatisticas oficiais, existem meios
para comprometé-la. Seltzer (1994) elenca algumas possibilidades que podem impedir que a
autonomia normativa da burocracia também seja factual: a realizacdo de campanhas ativas por
politicos para descredibilizar as politicas publicas da instituicdo, restricdes orcamentarias, a
auséncia de incentivos para que as informacdes necessarias para a producdo de estatisticas
sejam fornecidas, as regras de contratagdo e demisséo do funcionalismo, e outros que serdo
abordados ao longo deste trabalho. Ainda assim, a autonomia burocratica normativa poderia
trazer mais previsibilidade e estabilidade para a pratica institucional do servico estatistico
nacional, ou seja, definido que o servico estatistico opera sem autonomia burocréatica haveria
clareza acerca dos mecanismos de monitoramento e controle necessarios a credibilidade e

integridade das estatisticas oficiais.

Entendemos que a autonomia burocratica € entdo conformada pelo direito nos livros e
pelo direito em agéo, resultando em uma autonomia normativa e/ou factual. Pelo direito nos
livros, quando a autonomia burocréatica é garantida institucional e formalmente, por meio de
regras claras, dispositivos legais e normativos que configuram um desenho institucional que
propicia e estabelece a autonomia da burocracia, havendo entdo uma autonomia normativa. O

direito em acdo, enquanto regras/normas que efetivamente conformam a autonomia

SDiante de alteragGes no cronograma da Pnad Continua em 2014, Simon Schwartzman, presidente do IBGE entre
1994 e 1998 disse: “Tradicionalmente, o IBGE sempre foi independente. Mas, quando tem de suspender uma
divulgacdo em momento politico de campanha eleitoral, levanta suspeitas. A mulher de César, ndo basta ser
virtuosa, é preciso parecer virtuosa”.
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burocrética, sendo elas formais ou néo, refere-se a como tais regras sao aplicadas na pratica, e
como empiricamente as atividades normativa e legislativa permeiam a atuacao da burocracia,

possibilitando, ou ndo, uma autonomia burocrética factual.

Nesta pesquisa ndo pretendemos analisar questdes de constitucionalismo, juristocracia
e efeitos da revisdo judicial, mas tomaremos emprestada a concepcdo de que ha uma distancia
entre 0 que esta escrito/formalizado e o que é praticado, e sobre como mesmo havendo normas
e disposicOes legais formais, elas estdo sujeitas as interpretacdes dos atores politicos. Isto é
importante para a presente pesquisa justamente porque o nivel de institucionalidade da politica
estatistica é entendido como de suma importancia para a credibilidade do servico estatistico e
para a integridade das estatisticas oficiais. Entretanto, ter um conjunto de normas e disposi¢oes
legais que propiciem integridade, credibilidade e autonomia em relagdo ao controle politico
para a instituicio nacional de estatistica ndo é suficiente. E importante que na préatica
institucional do servico estatistico haja autonomia, credibilidade e integridade. Quando
analisamos uma norma que envolve a institui¢cdo nacional de estatistica, e ndo diretamente sua
autonomia, o “como” essa norma ¢ praticada confere ou compromete a autonomia e a

credibilidade do servico estatistico.

O “law in books” se diferencia do “law in action” porque o “law has always been and
no doubt will always continue to be, "in a process of becoming." It must be "as variable as man
himself.” [...] Law would be neglecting one of its most important functions if it ceased to meet
the demands of this ceaseless evolution.”. Pound afirma que independentemente do que dizem
as leis e normas juridicas formais, os homens fardo o que decidirem fazer. “The forms may be
kept, but the substance will find some fiction or some interpretation, or some court of equity or

some practice of equitable application, to sanction change” (POUND, 1910, p.22).

O descompasso entre o direito nos livros e o direito em acdo também pode ser
consequéncia: do distanciamento entre o pensamento social, econdmico e filoséfico atual, e o
pensamento juridico da norma formal; da rigidez da elaboragdo da legislacdo, que ndo da
margem suficiente para a acdo judicial diante de casos individuais; dos defeitos da maquina
administrativa (POUND, 1910, p. 24). Mas ao contrario do que pode parecer, esse descompasso
pode ndo ser um problema, porque é necessario reconhecer que a jurisprudéncia ndo é

autossuficiente, “for the written word remains, but man changes" (POUND, 1910, p.36).

A expectativa sobre a existéncia de legislacdo especifica que garanta a autonomia de

instituicOes nacionais de estatistica estd fundamentada na premissa de que esse arranjo traz
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maior estabilidade e previsibilidade, de que o direito, do ponto de vista formal, é uma variavel

importante da acuidade dos desenhos institucionais.

Idealmente, uma instituicdo nacional de estatistica teria maiores possibilidades de
funcionamento adequado se o seu desenho institucional garantisse a autonomia burocrética por
meio do direito, e que essa autonomia fosse amplamente reconhecida e respeitada por todos 0s
atores sociais. N&o obstante, 0 objetivo desta pesquisa ndo se restringe a descricdo ou

prescricao de cendrios ideais, mas pretende analisar, na pratica, a autonomia do IBGE.

No primeiro capitulo desta dissertagdo, apresentamos a revisdo da literatura sobre a
autonomia burocrética, elencando os motivos, trazidos pela literatura, para a autonomia
burocrética (potencial de especializacdo e do monopolio de informacéo, além do que diante de
uma burocracia controlada politicamente, as politicas pablicas estariam sujeitas a interesses e
paixdes politicas de curto prazo), as condi¢des necessarias a ela e 0s mecanismos dos quais
decorre (delegacdo presidencial ou congressual de poder administrativo formal, capacidade
técnica e profissional, legitimidade e reputacdo). Em seguida, descrevemos a abordagem da
literatura sobre instituicdes nacionais de estatistica para a autonomia burocratica, segundo a
qual a autonomia do servico estatistico nacional confere as estatisticas oficiais mais
credibilidade e integridade. Isto feito, defendemos que a autonomia burocratica pode ser
normativa e/ou factual, para entdo trazermos as recomendacdes presentes nos manuais das
organizacOes internacionais para o regime juridico do servico estatistico nacional, e
apresentarmos o0 que sdao consideradas evidéncias da autonomia factual de uma instituicdo

nacional de estatisticas oficiais.

O segundo capitulo € dedicado a descricdo do regime juridico do IBGE, que embora
tenha estabelecido o IBGE como coordenador do Sistema Estatistico Nacional, a criacdo do
Fundo Nacional de Geografia e Estatistico, tenha determinado a obrigatoriedade da prestacéo
de dados da sociedade civil e de outros publico ao IBGE, e definido a confidencialidade dos
dados, ndo confere autonomia técnica ao servigo estatistico brasileiro, muito menos um
mandato predeterminado para o dirigente da instituicdo. Em seguida, relatamos como o IBGE

construiu sua autonomia factual, e momentos nos quais essa autonomia foi testada.

No terceiro capitulo, exploraremos os limites e as possibilidades do desenho
institucional do IBGE no que se refere ao Sistema Estatistico Nacional, & governanc¢a do IBGE

por seus 0rgaos colegiados, e ao seu financiamento.
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PERCURSO METODOLOGICO

Na presente secdo abordaremos o0s aspectos metodoldgicos desta pesquisa, com 0
objetivo de investigar como o direito constitui a autonomia burocrética do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Trata-se de uma pesquisa que tem como método de
investigacao empirica o estudo de caso tipico (SEAWRIGHT; GERRING, 2008) longitudinal,
que contemplara o periodo entre 1988 e 2018, também foi utilizado o método de andlise
documental (CELLARD, 2008) de arquivos publicos e de documentos publicos ndo arquivados

(pesquisas e ensaios de publicacBes periodicas).

Segundo Seawright e Gerring (2008), um estudo de caso é definido como: ‘“the
intensive (qualitative or quantitative) analysis of a single unit or a small number of units (the
cases), where the researcher’s goal is to understand a larger class of similar units (a
population of cases)” (p. 296). Os estudos de caso objetivam a elucidacdo de caracteristicas
de uma populacdo mais ampla, e o caso escolhido tem o desafio de representar uma populacéo

de casos que muitas vezes € maior do que o proprio caso (SEAWRIGHT; GERRING, 2008).

Nesta pesquisa a populacéo de casos sdo as instituicdes nacionais de estatisticas oficiais,
e 0 IBGE ¢ o caso que nos permite refletir sobre a constituicdo do desenho institucional - a
partir de arranjos formais e informais - de organizac6es responsaveis pelo servico estatistico

de paises em desenvolvimento, tornando-o um caso verdadeiramente representativo.

Um caso tipico tem a caracteristica de ser explicado por um modelo existente, que
permite ao pesquisador, a partir do caminho causal especifico sugerido pela teoria existente,
investigar a compatibilidade de padrdes aplicando-o0s ao caso, para valida-los ou ndo. O
arcabouco tedrico e analitico que orienta o estudo de caso desta pesquisa € composto pela
revisdo da literatura sobre a autonomia burocrética, direito e politica, e a literatura sobre

instituicdes nacionais de estatistica.

Otherwise, the researcher may try to show that the causal mechanisms are different
than those that had been previously stipulated. Or he or she may argue that there are
no plausible causal mechanisms connecting this independent variable with this
particular outcome. In the latter case, a typical case research design may provide
disconfirming evidence of a general causal proposition (SEAWRIGHT; GERRING,
2008, p. 299).

Tendo em vista o papel que os casos de fundo desempenham na analise do estudo caso
(SEAWRIGHT; GERRING, 2008), mobilizamos também a literatura e documentos de
organismos internacionais sobre as instituicdes nacionais de estatistica, e sobre o regime

juridico para o seu pleno e adequado funcionamento.
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Ao contrario do dissenso da literatura mais ampla sobre controle politico e autonomia
burocrética, os documentos internacionais e a literatura especializada apontam que a autonomia
das instituicbes nacionais de estatistica € imprescindivel para a credibilidade e integridade das
mesmas, e principalmente, que essa autonomia deve ser formal. Além disso, para organizacoes
desta natureza ha experiéncias, recomendacfes e expectativas em termos de como e sobre 0
que se deve legislar, na medida em que uma base legal adequada é fundamental para a producao

de estatisticas oficiais de alta qualidade e confiabilidade (ONU, 2016).

Isto posto, pressupomos quatros possibilidades para a conformacdo da autonomia
burocréatica do IBGE: 1) O IBGE tem sua autonomia garantida pelo direito, uma autonomia
formal, uma autonomia escrita, e essa autonomia pode ser verificada em sua pratica
institucional, ou seja, 0 IBGE é autdbnomo pelo direito e de fato; 2) Mesmo tendo sua autonomia
determinada legalmente, a mesma ndo se materializa em sua pratica institucional, ou seja, 0
IBGE ¢ auténomo pelo direito, mas nédo € de fato; 3) Nao ha garantias formais de autonomia
para o IBGE, mas a prética institucional aponta para uma autonomia nao-formal, ndo-escrita,
ou seja, o IBGE ndo é autdbnomo pelo direito, mas € de fato, e: 4) O IBGE ndo tem sua
autonomia garantida legalmente, e sua pratica institucional aponta para o controle politico, ou

seja, o IBGE ndo é autdbnomo.

Para compreender como a autonomia burocratica ¢ conformada no “law in books”,
representado pelas leis e pelos atos normativos, na definicdo formal da autonomia e de seus
limites, e da capacidade estatistica de instituicdo nacional responsavel pelas estatisticas oficiais,
foram analisadas cercas de 250 normas juridicas, entre Decretos-Lei, Decretos e Leis, do
periodo entre 1934 a 2018 sobre o IBGE e a Politica Publica de Estatistica no Brasil, a fim de
compreender como o direito, do ponto de vista formal, determina o desenho institucional do
IBGE e a dindmica entre a autonomia burocréatica e controle politico do servigo estatistico
brasileiro. O motivo de analisarmos as normas juridicas anteriores a 1988 é que parte
consideravel do regime juridico do servico estatistico brasileiro foi construido antes da Nova

Republica, e foi preservado apds a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988.

A analise da autonomia factual do IBGE contou com a utilizacdo dos marcos analiticos

propostos por Seltzer (1994)8, por meio dos quais mapeamos elementos que podem conferir ou

© William Seltzer: Pesquisador Sénior e Presidente do Comité de Etica Profissional da American Statistical
Association. BA, Chicago. Consultor, Tribunal Criminal Internacional da ONU para Ruanda (1996), Diretor da
Divisdo de Estatisticas das Na¢des Unidas (1986-94), Chefe de Estatisticas Demogréficas e Sociais da Divisdo de
Estatisticas da ONU (1974-86).
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comprometer a autonomia burocréatica, o que significa o fortalecimento da credibilidade do
servigco estatistico ou minar a integridade da instituicdo nacional de estatisticas oficiais,
respectivamente. Também consideramos as respostas do poder judiciario diante de tentativas
de controle politico das estatisticas oficiais e do IBGE.

De acordo com a literatura sobre controle politico e autonomia burocratica ha quatro
dimensdes para o exercicio de ambos: a nomeacao de funcionarios, o controle orcamentario, o
monitoramento e a legislacdo. Tais mecanismos sdo contemplados nos parametros propostos
pelos documentos da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), pela literatura sobre as
instituicGes nacionais de estatistica e as estatisticas oficiais, e pelo marco analitico de Seltzer

(1994), que sintetiza todos esses elementos.

No que se refere aos materiais utilizados nesta pesquisa, 0s principais documentos
foram: Manual de Organizacion Estadistica (1981), Manual de Organizacion Estadistica
(2004), Generic Law on Official Statistics (Lei Genérica sobre Estatisticas Oficiais) (2016),
Working Paper Series n°6 (Department for Economic and Social Information and Policy
Analysis - DESIPA), a Resolugdo 68/261 da Assembleia Geral aprovada em 29 de Janeiro de
2014 sobre os principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais, a Resolucdo 64/267 da
Assembleia Geral relativa ao Dia Mundial da Estatistica, a Resolu¢do 2005/13 do Conselho
Econdmico e Social referente ao Programa Mundial de Censos Populacionais e Habitacionais
de 2010, e a Resolugdo 2013/21 do Conselho Econdmico e Social sobre Principios
Fundamentais das Estatisticas Oficiais.

Os Manuais das OrganizagOes de Estatistica da ONU séo de 1981 e 2004, sendo que 0
segundo ndo é uma atualizacdo do primeiro, havendo em ambos informag6es complementares,

e por esse motivo os dois foram utilizados.

A Lei Geneérica sobre Estatisticas Oficiais (2016), que foi desenvolvida para paises do
Leste Europeu, do Caucaso e Asia Central”’, em um processo colaborativo, tem por objetivo
"provide a strong reference for developing a solid legal basis for the functioning of a National
Statistical System and the production of high quality official statistics” (ONU, 2016, p. 7), e
destaca que sua implementacao deve ser ajustada as circunstancias nacionais e complementada

com legislacdo secundéria, diretrizes ou regras para sua implementacao.

7 Os paises envolvidos sdo: Arménia, Azerbaijao, Bielorrissia, Gedrgia, Cazaquistdo, Quirguistdo, Republica da
Moldavia, Tadjiquistdo, Turcomenistdo, Ucrania e Uzbequistéo.
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a. Autonomia Normativa

A capacidade estatistica nacional esta condicionada a existéncia de uma estrutura legal
que promova a autonomia técnica e financeira da instituicdo nacional de estatistica
(DARGENT, et al., 2018). Ou seja, 0 que se legisla em termos de politica estatistica importa,
sendo esse 0 cerne das recomendacdes e expectativas presentes nos manuais internacionais
sobre instituicdes responsaveis pela elaboracéo de estatisticas oficiais e da Lei Genérica sobre
Estatisticas Oficiais. Esses documentos trazem detalhes sobre o que um regime juridico relativo
as estatisticas oficiais deve contemplar.

De acordo com 0s manuais internacionais sobre as instituicbes nacionais de estatistica
e a Lei Genérica sobre Estatisticas Oficiais, por meio do regime juridico sobre as estatisticas
oficiais devem ser definidos: 1) Quem sdo o0s principais atores, seus direitos e
responsabilidades; 2) O conjunto de drgdos com o0s quais a instituicdo responsavel pelas
estatisticas oficiais ira se relacionar; 3) Em paises com arranjos federativos, a lei determina que
a instituicdo nacional de estatistica seja 0 organismo coordenador técnico do Sistema Nacional
de Estatistica de todas as unidades (inclusive as subnacionais) de estatisticas. Em um sistema
descentralizado, a lei deve conter disposi¢des que reconhecam a necessidade de coordenacao
estatistica, sua definicdo e diretrizes para sua implementacdo. 4) Os incentivos para que
individuos respondam as pesquisas realizadas pela instituicdo nacional de estatistica, e as
sangdes para 0s casos nos quais ha recusa; 5) O direito e as condi¢des de acesso aos dados
produzidos por outros 6rgdos publicos que sejam importantes para o desenvolvimento de
estatisticas pela instituicdo responsavel pelas estatisticas oficiais; 6) Que as atividades
estatisticas desenvolvidas pela instituicdo nacional de estatistica devem respeitar o principio da
independéncia profissional (a mesma independéncia deve ser assegurada para os profissionais
das unidades de estatistica subnacionais) (ONU, 2004).

Assim, as legislacOes e atos normativos sobre as instituicdes nacionais de estatistica
estabelecem o regime juridico para o desenvolvimento, a producdo e a divulgacdo de
estatisticas oficiais, determinando quais instituicdbes compdem o Sistema Nacional de
Estatisticas, 0os usuarios das estatisticas oficiais (seus deveres e direitos), e dispdem sobre o
Conselho Nacional de Estatistica. A principal autoridade do Sistema Nacional de Estatistica,
a instituicdo nacional de estatistica, deve ser definida em legislagio como um Orgéao
profissionalmente independente, organizado sob a autoridade do Primeiro Ministro ou
Presidente de um pais. Em outros modelos organizacionais, a legislacdo define a instituicdo

nacional de estatistica como um 6rgdo estatal autbnomo com seu proprio 6rgao supremo de

24



governanca, 0 Conselho Nacional de Estatistica, composto por representantes (outros
produtores de estatisticas oficiais) (ONU, 2016, p. 8).

Igualmente importante quanto o que deve ser legislado sobre as estatisticas oficiais, €
0 que de fato € legislado, e sua aplicagdo. Por isso, ambicionamos ao longo desta pesquisa
compreender o que se decidiu normatizar a respeito das estatisticas oficiais e do IBGE no
periodo entre 1934 e 2018. Embora a pesquisa compreenda uma analise do IBGE entre 1988 e
2018, o atual regime juridico do IBGE preservou e se fundamenta nas leis e decretos anteriores
ao periodo democratico. Neste recorte, foram mapeadas e analisadas 250 legislacGes e atos
normativos sobre o IBGE e a estatisticas oficiais deste periodo, com a utilizacdo do método da
“Teorizacdo Fundamentada em Dados” (TFD), a partir da leitura de Cappi (2017) sobre sua

aplicacdo no campo da pesquisa empirica em direito.

A adoc¢do do método justifica-se por nos permitir a organizacdo da realidade empirica
observada, por ser especialmente indicado para o estudo de trajetorias - que neste caso € a
trajetéria da institucionalizacdo do IBGE e da Politica Estatistica no Brasil - e de

funcionamento de organizag6es (CAPPI, 2017, p. 402).

Embora a TFD renuncie ao "intento de trabalhar por verificagdo de uma ou mais
hipbteses preestabelecidas a partir de um marco teoérico dado", destacamos que "a observacao

é sempre guiada por uma pré-leitura "tedrica" da realidade" (CAPPI, 2017, p. 397).

A prética analitica da TFD compreende trés etapas fundamentais: 1) a codificacdo
aberta, 2) codificacdo axial e 3) a codificacéo seletiva.

A codificagdo é uma operagdo de analise através da qual o(a) pesquisador(a) divide,
conceitualiza e categoriza os dados empiricos que ele selecionou anteriormente — 0
Seu corpus empirico —, podendo estabelecer, por sua vez, novas relagdes, de carater
teorico, entre os resultados dessas operagdes analiticas (CAPPI, 2017, pp. 405-406).

Na codificacdo aberta ocorre a formulacéo de conceitos (codigos) mais abstratos - que
traduzem a operacdo analitica - e enraizados - "que traduzem uma relagdo estreita aos dados"
- gue categorizam os elementos da realidade empirica observada, podendo partir de termos ja

adotados na realidade empirica que se observa (CAPPI, 2017, p. 406).

A codificacdo axial envolve a "comparagao das categorias abstraidas dos dados
empiricos, bem como de suas propriedades e dimensoes, para comegar a elaborar uma
articulagao tedrica entre elas, devendo ser confirmada pelo retorno as observagdes iniciais”
(STRAUSS & CORBIN, 2008, pp. 123-142, apud CAPPI, 2017, p. 407).
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Em seu turno, a codificacdo seletiva € a base, ¢ o que fundamenta as demais
codificacdes, por meio dela é possivel integrar uma proposta tedrica em torno de uma narrativa
central. Nesse momento da codificagcdo ficam evidentes as "relagoes significativas e recorrentes
entre categorias (e suas dimensdes) validas para o conjunto de dados empiricos observados”
(CAPPI, 2017, p. 408).

O corpus empirico desta analise correspondeu a cerca de 250 atos normativos e
legislativos (Decretos-Lei, Decretos e Leis) do periodo entre 1934 a 2018 sobre o IBGE e a
Politica Publica de Estatistica no Brasil. O recorte temporal decorre do marco da
institucionalizacdo da politica estatistica brasileira, que ocorreu com a criacdo do Instituto
Nacional de Estatistica (INE) pelo Decreto no 24.609, de 6 de julho de 1934, que também fixou

disposigoes organicas para a execugao e desenvolvimento dos servigos estatisticos.

A tabulacéo foi informada pela publicacéo "Coletanea da Legislagéo do IBGE" (2016)
e pela plataforma LexML - Rede de Informacdo Legislativa e Juridica. Apds registrar e definir
0 corpus empirico, a codificacdo aberta foi orientada por quatro codigos: "Estrutura”,
"Funcionamento”, "Politica Publica de Estatistica" e "Territorio". Tratando de legislacdes e
atos normativos, em grande parte dos casos, 0s codigos tornaram-se mistos, e a ordem na qual

foram empregados sinalizou a finalidade que recebe maior atencédo entre as quatro supracitadas.

A comparacao entre os dados nos levou as codificacfes axiais que foram organizadas

de acordo com o0s cAdigos da etapa anterior, recebendo os seguintes contedos:

A. Estrutura

Funcionalismo: abrange regras e decisfes sobre a remuneracao, criacdo, extingao e

remanejamento de cargos entre 0s 6rgdos publicos;

e Organizacdo Administrativa: envolve a criacdo, transferéncia e as alteragdes de
Servigos e estruturas operacionalizadores, além de indicar quem s&o os principais
atores, seus direitos e responsabilidades, e o conjunto de érgdos com 0s quais a

instituicdo nacional de estatistica se relacionarg;
e Patrimonio: considera transferéncias de bens imoveis do/para o IBGE.
B. Funcionamento

e Orcamento: abertura de crédito suplementar, decisdes sobre or¢amento anual,
isencdo de impostos de importacdo e sobre produtos industrializados para a

realizacdo de recenseamento, e outras determinagdes de impacto or¢camentario.
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Extensdo de Prazo: abrange as legislacbes que prorrogam prazos para

implementacao de decisdes ou outras providéncias;

Reunido do Conselho: decisbes sobre as reunides das Assembleias Gerais dos
Conselhos Nacionais de Estatistica e Geografia.

C. Politica Publica de Estatistica

Fomento ao Registro de Informagcdes ou Criacao de indices: disposicées acerca do
fomento ao registro de informacgdes de diversas areas (industria, agropecuaria, por
exemplo) com o objetivo de subsidiar estatisticas econdmicas e sociais, além de
determinar que o IBGE crie indices especificos (indice de Precos de Iméveis no

Brasil, por exemplo).
Profissional Estatistico: determinagdes sobre o exercicio da profisséo.

Obrigatoriedade: disposi¢Ges que determinam 0s incentivos para a prestacdo de

informacao.
D. Territério

Politicas de Planejamento Territorial: referentes as politicas que tinham como

objetivo organizar e configurar o territorio nacional.

A codificacdo seletiva teve como lente as recomendacdes dos Manuais de Organizacao

Estatistica da ONU, que registram o papel das legislacGes nesse campo. Nela, relacionamos

nameros cardinais a contetdos que devem ser definidos no regime juridico das estatisticas

oficiais.

QUADRO 1 - RESUMO TDF

Administrativa

Patrimonio

Funcionamento

Incentivos Financeiros

Aberta Axial Seletiva
Funcionalismo (1) Quem séo os principais atores, seus direitos
- e responsabilidade
Organizacao
Estrutura

(2) O conjunto de 6rgdos com 0s quais a

instituicdo  responsavel pelas estatisticas

.....

(3) Em paises com arranjos federativos, a lei
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Orcamento

Extensdo de Prazo

Reunides do Conselho

Politica Publica

de Estatistica

Censos

Fomento ao Registro de
Informacdes ou Criacédo de

indices

Profissional Estatistico

Obrigatoriedade

Territorio

Politicas de Planejamento

Territorial

de
estatistica seja o organismo coordenador

determina que a instituicdo nacional

técnico do Sistema Nacional de Estatistica de
todas as unidades (inclusive as subnacionais)
de
descentralizado, a lei deve conter disposi¢des

estatisticas. Em um  sistema
que reconhecam a necessidade de coordenacéo
estatistica, sua definicdo e diretrizes para sua

implementacéo
(4) Os individuos

respondam as pesquisas

incentivos para que
realizadas pela
instituicdo nacional de estatistica, e as san¢oes

para 0s casos nos quais ha recusa

(5) O direito e as condicdes de acesso a dados
produzidos por outros 6rgdos publicos que
sejam importantes para o desenvolvimento de
estatisticas pela instituicdo responsavel pelas
estatisticas oficiais

(6) Que

desenvolvidas pela instituicdo nacional de

as  atividades  estatisticas
estatistica devem respeitar o principio da

independéncia  profissional (&  mesma
independéncia deve ser assegurada para 0S
profissionais das unidades de estatistica

subnacionais)

b. Autonomia Factual

Tendo ou ndo sua autonomia conformada por leis ou decretos, as instituigdes nacionais

responsaveis pela producdo de estatisticas oficiais podem ter sua integridade e independéncia

fortalecidas ou enfraquecidas por meio de outras estratégias, que foram sumarizadas nos

marcos analiticos propostos por Seltzer (1994). O que é ou ndo conformado pelo regime
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juridico das estatisticas oficiais determina as possibilidades de estratégias de fortalecimento ou

extenuacao da credibilidade e independéncia da instituicdo nacional de estatistica.

As dimensdes abaixo listadas sdo os modos empregados politicamente para minar a
integridade de uma servigo estatistico (SELTZER, 1994): 1) AlteracBes na missdo da
instituicao responsavel pelas estatistica oficias; 2) Reducéo, restricdo orcamentaria ou fomento
ao autofinanciamento, de modo que a instituicdo passe a comercializar servicos a financiadores
cujos os interesses podem orientar e comprometer o trabalho da agéncia; 3) Sobre o
funcionalismo, autoridades politicas podem: atacar funcionarios que simbolizem a integridade
e a independéncia do servico mais fortemente; exacerbar o nimero de funcionarios de
nomeacao politica; nomear chefes estatisticos sem a qualificacdo necessaria. 4) Supressao ou
expansao de séries e campos estatisticos de acordo com os interesses do governo de evidenciar
ou ocultar determinadas informagdes sociais, econdmicas e demograficas; 5) Definicdo de
conceitos e metodologia usados na coleta, compilacdo e disseminacdo de estatisticas sdo 0s
alicerces do servico de estatistica, sendo as vezes algo de manipulacdo politica. 6) Existe uma
grande preocupacao publica e politica em torno dos termos e nomenclaturas utilizados pelo
servico estatistico, e casos nos quais a agéncia de estatistica é impedida pelo processo politico
de identificar separadamente algum grupo ou regido nos dados. 7) Alteracdo de nimeros e
dados especificos. 8) O momento de liberacdo dos dados que podem impactar reeleicdes, de
modo que se forem positivos, as autoridades podem forcar a antecipacdo da publicacdo, se
forem negativos, podem tentar atrasar a publicacdo. 9) Ameaca a confidencialidade dos dados.
10) Uso das institui¢cbes nacionais de pesquisa para a analise politica ou para outros trabalhos
politicos. 11) Campanha ativa para desacreditar a producdo, métodos ou equipe de servigcos

estatisticos.

Seltzer (1994) apresenta também um marco analitico de fatores que tendem a fortalecer
a integridade da instituicdo responsavel pelas estatisticas oficiais, dos quais empregaremos 0s
seguintes: 1) Longa tradicdo de integridade estatistica; 2) Fortes vinculos entre a comunidade
de usuarios e a comunidade de produtores estatisticos; 3) Jornalismo sem censura; 4)
Programacdo pré-anunciada das datas de lancamento das estatisticas produzidas; 5) Sociedade
Profissional Estatistica ativa; 6) Sistema de servico publico solido; 7) Localizagdo do servigo
estatistico dentro da estrutura governamental (Ministério) do mais alto nivel hierarquico, de
relevancia e credibilidade; 8) Estatura e status contratual do chefe do servico de estatistica e;

9) Suporte internacional.

Os marcos analiticos de Seltzer (1994) serdo detalhados ao longo desta pesquisa.
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A utilizacdo dos marcos analiticos supracitados foi informada, pela analise de leis,
decretos-lei e decretos sobre o IBGE e as estatisticas oficiais, por reportagens, por relatorios
institucionais e internacionais sobre a institui¢do, e principalmente pelas publica¢des no ambito
da memoria institucional do IBGE, dentre as quais destacam-se: Historia das Estatisticas
Brasileira (SENRA, 2006; SENRA, 2009); A Criacao do IBGE no Contexto da Centralizacao
Politica do Estado Novo (PENHA, 1993); IBGE: um retrato histérico (GONCALVES, 1995)
e; O Desafio de Retratar o Pais (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016).

Este ultimo foi produzido como parte das comemoracgdes do aniversario de oitenta anos
do IBGE, para o qual foram entrevistados os profissionais que presidiram o IBGE a partir da
Nova Republica (1985), quais sejam: Edmar Lisboa Bacha (1985-1986), Edson de Oliveira
Nunes (1986-1988), Charles Curt Mueller (1988-1990), Eduardo Augusto Guimaraes (1990-
1992), Eurico de Andrade Neves Borba (1992-1993), Silvio Augusto Minciotti (1993-1994),
Simon Schwartzman (1994-1998), Sérgio Besserman Vianna (1999-2003), Eduardo Pereira
Nunes (2003-2011) e Wasmalia Socorro Barata Bivar (2011-2016).

Para as entrevistas, seguiu-se um roteiro basico, organizado por se¢des tematicas e,
nelas, uma série de perguntas sem o prévio conhecimento dos entrevistados. Este
roteiro foi flexivel, conforme o desenrolar da entrevista, ora levando a novas
perguntas, ora fechando perguntas previstas. Ainda que tenham sido pressionados
com frequéncia a esclarecer situacdes e afirmagdes pouco claras em suas falas,
nenhum deles se sentiu constrangido, retraido ou reticente — ao menos nenhum
reclamou. Isso pode ser observado na transcrigdo das entrevistas, onde buscou-se
preservar a fala original do entrevistado, valorizando o seu conteldo memorialistico,
sujeito a falhas e lacunas. Todos conheceram a versdo final de suas entrevistas antes
da impressdo, fizeram poucas intervencdes e sdo 0s responsaveis pelas opinides e
interpretagdes emitidas (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p.18).

As gestbes de Paulo Rabello de Castro (2016-2017) e Roberto Luis Olinto Ramos
(2016-2019) foram acompanhadas por meio da analise de entrevistas, documentos

institucionais e documentos publicos oficiais.

Optou-se pela ndo realizacdo de entrevistas com funcionarios e ex-presidentes do IBGE
porque as questbes trazidas pela presente pesquisa foram respondidas na coletanea de
entrevistas supracitadas, em entrevistas a jornais e revistas, e pelos documentos institucionais
do IBGE. Observamos que o conhecimento produzido sobre o IBGE se deu de forma bastante
enddgena, havendo nela o protagonismo de servidores e ex-presidentes, que ao longo de varias

publicacBes reafirmam pontos de vista.

Os dados orcamentarios foram obtidos pela Lei de Acesso a Informacéo, pelo pedido

protocolado sob 0 numero 03006.000814/2020-34, por meio dos quais objetivamos estudar a
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regra orcamentaria da instituicdo, a dimensdo das despesas obrigatorias e discricionarias,
histérico de contingenciamentos, eventuais participacdes do Poder Legislativo, por meio de
recursos extra orcamentarios oriundos de emendas parlamentares), e valores de receitas
préprias decorrentes de "autofinanciamento” (se a instituicdo foi contratada para a entrega de
produtos para outras instituicbes e foi remunerada por isso, recursos advindo de

eventos/locagdes, por exemplo).

O pedido contemplava as seguintes informac6es, compreendendo o periodo de 1988 a
2018: 1) valor do orgcamento previsto e aprovado em LOA; 2) valor do orgamento
contingenciado; 3) valor do orcamento executado; 4) valor de recursos extra orcamentarios
(emendas parlamentares); 5) valor de receitas proprias decorrentes de "autofinanciamento™ (se
a instituicdo foi contratada para a entrega de produtos para outras instituicdes e foi remunerada
por isso, recursos advindo de eventos/locacdes, por exemplo); 6) identificacdo de despesas; 7)
identificacdo da origem dos recursos. Os dados informados foram: relatorios de gestao de 2003
a 2018, e Leis Orcamentarias Anuais de 1990 a 2018.

Uma nota sobre a importancia do ""G" e porque ele ndo sera contemplado nesta pesquisa

No principio era o caos! Reinavam a desordem e a confusdo no quadro territorial
brasileiro. Nenhuma norma racionalizadora se impunha, em meio ao tumulto, no
sentido de uma razodvel caracterizacdo dos ambitos geograficos. O Brasil ndo tinha,
dessa maneira, a medida exata de sua grandeza fisica, porque lhe faltavam os
elementos indispensaveis a perfeita definicdo de sua imagem. Por conta do
desconhecimento do quadro territorial em detalhes, os levantamentos estatisticos
quase sempre resultavam em fracasso. A propria administracdo publica brasileira, nos
trés planos de sua constituicdo - federal, estadual e municipal -, deparava-se com uma
questdo de fundamental importancia que era a do desconhecimento da ubiquacao e
condicBes topogréficas de sua area de jurisdicdo. O problema dos limites
interestaduais e intermunicipais criou sérios entraves a harmonia de interesses e a boa
marcha dos negécios do governo do Pais. Tamanhas e tdo profundas irregularidades
gue tanto dificultavam o conhecimento de numerosos aspectos da realidade brasileira
estiveram, assim, a exigir solucdes, em nome da defesa e seguranga do Pais
(OBSERVADOR LIV, 1940, p. 129).

Ressaltamos que a dimensdo geografica que ndo havia no Instituto Nacional de
Estatistica (INE), foi fundamental para o IBGE tornar-se uma institui¢cdo consistente, pois a
“’formacao territorial” brasileira teve um peso significativo na armag¢do da politica nacional”

(MORAES, apud PENHA, 1994, p. 42).

A dimensdo estatistica trouxe para as unidades geogréaficas a possibilidade de retratar
as desigualdades dos eventos sociais. A combinagdo entre estatistica e geografia trouxe ao
IBGE a potencialidade de retratar as dinamicas sociais e politicas no territdrio, possibilitou a

interpretacdo critica do territorio, e permitiu concretude espacial as estatisticas. Pelas
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dimensdes estatistica e geografica o IBGE pode retratar quem, o que, onde, para quem, e

porqué.

Entretanto, pelo recorte deste trabalho descrevemos e analisamos a autonomia
burocratica do IBGE mobilizando a literatura sobre estatisticas oficiais e as institui¢oes
responsaveis por elas, e por isso ndo nos aprofundaremos nas questdes da dimensédo geografica
do IBGE.

1. DIREITO E POSSIVEIS CONFORMA(;OES DA AUTONOMIA BUROCRATICA
Temos como premissa que se completamente autbnoma, a burocracia pode tomar
decisbes que influenciam as politicas publicas em uma direcdo oposta as preferéncias de
politicos eleitos em uma democracia representativa. Se destituida de qualquer autonomia, a
burocracia ser& controlada politicamente e as politicas publicas serdo comprometidas pelos

interesses e paixdes politicas.

Entendendo que a autonomia burocratica € um conceito relacional, nesta pesquisa
objetivamos 0 seu estudo em relacdo ao controle politico, em torno do qual ndao nos
aprofundaremos por nédo ser o foco desta pesquisa, mas, a seguir, sintetizamos as principais

discussoes.

O controle politico sobre a burocracia encontra em regimes democraticos seu principal
leitmotiv, considerando a tenuidade da relacdo entre o funcionamento da burocracia e o
funcionamento da democracia, posto que se por um lado o aparato burocratico é "responsavel
pela garantia das regras legais que sustentam o sistema politico", por outro "o desenvolvimento
da burocracia pode apresentar uma ameaca a democracia, pois 0s burocratas podem usurpar

dos politicos o poder de decidir sobre assuntos de governo" (OLIVIERI, 2011, p. 1411).

Dentre as principais razdes para o controle politico sobre a burocracia estéo o déficit de
responsabilizacdo e de representatividade democréatica de burocratas ndo eleitos, quando estes
decidem de acordo com suas preferéncias e desconsiderando ou até mesmo decidindo contra

as preferéncias de politicos eleitos.

Nas democracias modernas, o insulamento burocratico € um imperativo, no ambito da
qual a burocracia "emerge como um ator com autonomia em relagéo aos governantes" (MELO,
2001, p. 59), ocasionando um déficit de responsabilizacéo, que se acentua quando tomadores
de decisdo tem alto grau de autonomia e alto grau de insulamento e a capacidade de controle

social no sistema politico € escassa. A burocracia detém o poder do conhecimento, da
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especialidade e da superioridade profissional, havendo na administracdo burocratica uma forte
tendéncia a exclusdo do publico (WEBER, 1999, p. 225).

A autonomia decisoria da burocracia é deficitaria em termos de representatividade
quando decisdes sobre a dire¢do das politicas publicas sdo colocadas nas médos de outros
agentes, que ndo sao os legisladores ou os membros do Poder Executivo eleitos. Quando uma
agéncia governamental é capturada por interesses privados (sejam eles dos préoprios burocratas,
sejam eles de grupos particulares de interesse), de uma minoria em detrimento do interesse
geral ou da maioria, o controle politico sobre a burocracia ¢ o “principal remédio para uma
anomalia da representacdo democratica dos diversos interesses sociais”(OLIVIERI, 2011, p.
1411).

Esse controle politico pode ser exercido pelos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, por meio da nomeacdo de funciondrios, do controle orcamentario, do
monitoramento, da legislacéo, e das restri¢cdes judiciais procedimentais e substantivas em torno

de processos administrativos.

No caso de instituicdes nacionais de estatisticas, a autonomia burocrética € entendida
como primordial para a credibilidade e integridade do servico estatistico. A experiéncia de
outros paises e as recomendacdes das organizacgdes internacionais informam a importancia do

direito na constituicdo desta autonomia.

Isto posto, neste capitulo faremos a revisdo da literatura sobre a importancia de uma
burocracia autbnoma, bem como as condi¢fes necessarias a autonomia burocratica, para entao
sintetizarmos algumas interpretacdes do conceito de autonomia burocratica a partir de sua
legitimidade e reputacdo, de sua capacidade técnica e profissional, de sua independéncia com
relacdo a politica, e de sua capacidade de influenciar a tomada de decisdo, considerando a

autonomia burocratica como autonomia da organizag&o®.

Em seguida, apresentamos as discussdes sobre a autonomia dos servicos estatisticos
nacionais, e as expectativas sobre o papel do direito enquanto constituidor desta autonomia,

apontando os elementos que séo primordiais no regime juridico das estatisticas oficiais.

8 Para Abers e Santiago (2017, p. 186) “autonomia individual ¢ interconectada com a autonomia organizacional”.
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Concluimos este capitulo defendendo que para além das concepg¢des e atributos da
autonomia burocratica trazidas pela literatura, a autonomia burocratica pode ser definida

normativa e factualmente.

1.1. Conceituando a autonomia burocratica

Segundo Hasan (2018), a definicdo conceitual de autonomia burocratica pode ser
categorizada em trés abordagens: 1) Abordagem a partir da definicdo do Agente-Principal; 2)
Abordagem a partir da concepc¢édo de autonomia como a capacidade de moldar as preferéncias

de outros atores; 3) Abordagem a partir de conceitos multidimensionais.

A primeira categoria se concentra em abordar a autonomia burocratica a partir da
interacdo formal entre as agéncias burocréticas e seus dirigentes politicos, sendo a autonomia
burocrética definida como a capacidade de ratificar politicas sem ser ofuscada por outros atores
politicos, de implementar resultados que divergem das preferéncias politicas externas, sem que

tais acdes sejam impedidas ou passiveis de punicao.

Na segunda categoria, a autonomia burocratica é a capacidade de moldar e interferir
nas preferéncias de atores politicos, e realizando suas preferéncias independentemente das
preferéncias de outros atores e interesses politicos. As ac¢fes de uma burocracia autbnoma
devem ser materializadas em resultados eficazes. Além disso, por essa lente, uma burocracia
autbnoma é capaz de convencer uma rede diversificada de cidaddos e lideres politicos a fim de

obter legitimidade politica.

A terceira categoria comporta duas percepcGes sobre a autonomia burocrética:
“autonomia como nivel de competéncias de tomada de decisdo” e “autonomia como isen¢ao
de restri¢des ao uso real de competéncias de tomada de decisdo”. No primeiro caso, temos a
auséncia relativa de restricdo ex ante sobre 0 comportamento da organizacgdo, € no segundo
caso, temos auséncia relativa de restrigdes ex post e de punicGes, com a burocracia contando

com autonomia financeira. Esta é concepg¢do de autonomia empregada nesta pesquisa.

A autonomia como nivel de competéncias de tomada de decisdo compreende a
autonomia gerencial (por exemplo, entradas e alocacao de recursos internamente) e autonomia
sobre suas politicas pablicas. Em seu turno, a autonomia como isengéo de restricbes ao uso
real de competéncias de tomada de decisdo conta com quatro atributos: 1) autonomia estrutural
- indica a magnitude do isolamento que a instituicdo possui das interferéncias politicas -; 2)
autonomia financeira - capacidade de ter fontes de receita independentes e seguras, € seu

potencial para assumir a responsabilidade por sua performance, tais atributos reduzem o0s
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meios pelos quais a burocracia pode ser controlada politicamente -; 3) autonomia legal -
institucionalizacdo da alocacdo de competéncias de tomada de decisdo protegida formal e
juridicamente e; 4) autonomia contra intervencionismos - liberdade da institui¢cdo em relacdo a

supervisao ex post e punicao por politicos/funcionarios eleitos.

Dentre as possiveis categorias de conceitualizacdo da autonomia burocratica
supracitadas, ha a percepc¢édo de que a autonomia burocratica esta condicionada a legitimidade
da organizacdo, a sua reputacdo e a capacidade de articular coalizes e redes de apoio politico
e social. As agéncias com reputagéo estabelecida em bases de poder independentes poderiam
alterar os termos da delegacdo legislativa, iniciar e gerenciar programas sem autorizacao
estatutaria, inovar programas regularmente sem a orientacdo de autoridades eleitas. A
autonomia burocratica prevalece quando uma agéncia politicamente diferenciada adota uma
acdo auto consistente, ou seja, em consonancia com suas préprias preferéncias, que divergem
das preferéncias de politicos e organizacdes de interesse, em relacdo a qual 0s mesmos nao

podem ou ndo desejardo derrubar ou restringir no futuro (CARPENTER, 2001, pp. 15-17).

Yet the dominant form of bureaucratic autonomy exists not when agencies can take
any action at will but when they can change the agendas and preferences of
politicians and the organized public. Political legitimacy allows agencies to change
minds through experimentation, rhetoric, and coalition building (CARPENTER,
2001, p. 15).

Embora por vezes sejam tratadas como sindnimos, Carpenter diferencia a
discricionariedade da autonomia burocratica afirmando que raramente a autonomia da
burocracia se dara via decreto, sendo definida pela legitimidade e ndo em termos contratuais.
Uma agéncia autbnoma pode alterar os termos da delegacdo que lhes da poder e as diretrizes
legais para nomeacdo de seus diretores. Porquanto, a discricionariedade compreenderia um
arranjo contratual entre politicos e burocratas, no ambito do qual uma agéncia tem margem de
manobra para interpretar e fazer cumprir a lei dentro de certos limites (CARPENTER, 2001, p.
17).

Lotta e Santiago (2018) apresentam as seguintes possibilidades de diferenciagéo entre
0s conceitos de autonomia e discricionariedade burocratica. A autonomia pode ser do tipo
organizacional, estando relacionada a habilidade coletiva da burocracia de realizar objetivos
seja como resultado do insulamento burocratico, seja devido sua inser¢do social,
reconhecimento e reputacdo diante de atores sociais, e do tipo individual, que estaria
relacionada aos impactos da acdo dos burocratas, e de suas habilidades de influenciar a
mentalidade e o comportamento de outros atores. A discricionariedade burocratica pode se

manifestar enquanto acdo - variedade de comportamento decorrente das diferentes
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interpretacdes dos burocratas sobre as regras e modos de implementar politicas publicas - e
espaco para acdo - contexto de atuacdo da burocracia determinado por elementos contratuais.

Em complemento, Hasan (2018, p.3) defende que “autonomy is a rich concept that
entails both independent goal formation and the capacity to translate goals into outcomes. On
the other hand, discretion refers to the magnitude of scope an actor has within a given sphere
of decision-making”.

O autor retoma a origem do conceito que deriva de duas palavras gregas auto (auto em
portugués e self em inglés) e nomos (lei em portugues e law em inglés). Os dicionérios
consultados pelo autor definem a autonomia como o controle ou governo de um pais,
organizacdo ou grupo por si mesmo, e ndo pelos outros (Dicionario Collins), e a autonomia
como o direito de uma organizacdo ou pais de ser independente e de governar a si mesmo

(Dicionério de Cambridge).

Para Hammond e Knott (1996) a autonomia de agéncia consiste em seu diretor poder
escolher qualquer uma das varias politicas diferentes e mudar de uma para a outra, sem a
interferéncia do Presidente e do Congresso. “The key to understanding agency autonomy, then,
is whether there exist any policies that the president and Congress cannot upset if chosen by
the director” (1996, p. 141).

A autonomia burocratica seria para Fukuyama (2013, p. 351) um dos elementos para
avaliar a qualidade da governanca, e estaria relacionada com a capacidade da burocracia, ao
afirmar que “the higher the capacity of a bureaucracy, then, the more autonomy one would
want to grant them” (FUKUYAMA, 2013, p. 361).

A autonomia consiste no poder da burocracia de moldar metas e definir tarefas
independentemente dos desejos do principal (FUKUYAMA, 2013, p. 353). Um nivel adequado
de autonomia ndo quer dizer que os burocratas devem ser isolados de suas sociedades ou tomar
decisdes contréarias as demandas dos cidad&dos. Pelo contrario, se a fungdo da burocracia é
oferecer servicos de qualidade, a mesma precisaria de feedback e criticas dos cidaddos aos
quais serve. Uma burocracia com um grau de autonomia adequado é capaz de engajar a
colaboragédo do setor privado e de organizacOes da sociedade civil na prestacdo de servigos
(FUKUYAMA, 2013, p. 357).

Autonomy, properly speaking, refers to the manner in which the political principal
issues mandates to the bureaucrats who act as its agent. No bureaucracy has the
authority to define its own mandates, regard- less of whether the regime is democratic
or authoritarian. But there are a wide variety of ways in which mandates can be
issued. Ideally, the principal should set a broad mandate to the agent /...] But the
principal can also issue many other mandates as well regarding the way in which to
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carry out the broad mandate [...] In other cases the principal can issue mandates
regarding the bureaucracy’s recruitment and promotion of personnel, requiring that
they hire certain individuals, or else setting detailed rules for personnel management
[...] Autonomy therefore is inversely related to the number and nature of the
mandates issued by the principal. The fewer and more general the mandates, the
greater autonomy the bureaucracy possesses. A completely autonomous bureaucracy
gets no mandates at all but sets its own goals independently of the political principal.
Conversely, a non- autonomous or subordinated bureaucracy is micromanaged by
the principal, which establishes detailed rules that the agent must follow
(FUKUYAMA, 2013, p.357).

O autor alerta que sem autonomia a burocracia esta condicionada a subordinagéo
completa, limitada pelas regras detalhadamente estabelecidas pelo political principal. Os casos
de subordinagdo excessiva ocorrem em sistemas politicos clientelistas, sendo uma das piores
manifestacdes a perda de controle sobre o recrutamento e as promoc@es internas para as
autoridades politicas, tendo como resultado um corpo de funcionarios publicos inteiramente
nomeados por politicos. Ndo obstante, com autonomia completa a governanga também seria
comprometida, porque a burocracia escaparia de qualquer controle politico, estabelecendo seus
procedimentos internos e seus objetivos (FUKUYAMA, 2013, p. 358).

Na concepcao de Abers e Santiago (2017, p.185) a autonomia é a capacidade de
influenciar o processo decisorio, de forma direta, quando o ator tem “capacidade de tomar a
decisdo ou implementé-la por conta propria, sem depender de outros atores”, ou, de forma

indireta, quando o ator tem “capacidade de influenciar atores-chaves no processo decisorio”.
1.1.1 Condicdes para a autonomia da burocracia

Os controles externos sobre a burocracia séo limitados, seja pela fragmentagéo de poder
do Poder que exerce o controle politico - no caso do sistema norte-americano, entre o
Congresso e o Poder Executivo -, seja pela habilidade da burocracia em desenvolver e nutrir
fontes de poder independentes das institui¢des de accountability (LONG, 1952 apud EISNER
E MEIER, 1990, p. 271), bem como pela sua discricionariedade em decidir sobre 0 uso dos

recursos orgamentarios.

Hammond e Knott (1996, p. 121) explicam que uma agéncia pode ser autbnoma por

trés razoes:

Indifference by the president and Congress toward the agency's policy domain;
information asymmetries between the agency and those who would control it; and
conflicts among the multiple principals who have authority over the agency. We
consider each of these reasons in turn.

Pode haver certa indiferenga dos poderes Executivo e Legislativo quando 0s mesmos
ndo se importam com as politicas publicas da agéncia, sendo essas de pouco interesse para 0s

eleitores, havendo, portanto, pouco retorno eleitoral que compense o esfor¢o em supervisionar
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tais politicas publicas (HAMMOND E KNOTT, 1996, p. 122). Entretanto, os autores afirmam
gue mesmo que os atores sejam verdadeiramente indiferentes a politica publica da agéncia,
sempre havera um incentivo para o uso da autoridade, que seria a possibilidade de barganhar
em prol de outra questdo sobre a qual se importem. Ceder o controle de um problema a outros
atores sem receber nada em troca seria irracional. Os autores alertam para o fato de se confundir
a indiferenca com a inviabilidade politica de investir muito tempo importando-se com as
politicas publicas da agéncia diante da impossibilidade politica de se obter alguma melhoria na
agéncia (HAMMOND E KNOTT, 1996, p. 159).

As assimetrias informacionais permitem que as agéncias busquem seus objetivos,
mesmo quando 0s mesmos sdo contrarios aos do Presidente e do Congresso. A assimetria pode
se dar no @mbito da informacdo, com a “hidden information” e no ambito da agdo, com a
"hidden action”. NO primeiro caso, as agéncias podem controlar informacdes secretas ou ter
conhecimentos técnicos que os poderes Executivo e Legislativo ndo possuem. No segundo
caso, as agéncias podem realizar acdes que nao sdo facilmente observaveis pelos Presidente e
pelo Congresso (HAMMOND E KNOTT, 1996, p. 122).

Mesmo que o Presidente e o Congresso se importem e estejam informados sobre as
politicas publicas da agéncia, a agéncia pode equilibrar as divergéncias de interesses
presidenciais e congressuais, ganhando para si alguma independéncia de ambos. Diante de um
impasse congressual-presidencial, a agéncia pode adiar uma opinido em detrimento de outra
ou equilibrar as exigéncias concorrentes dos Poderes Executivo e Legislativo, aproveitando
esse desarranjo entre 0s poderes para perseguir seus proprios interesses (HAMMOND E
KNOTT, 1996, p. 122).

Embora haja problemas préaticos e normativos decorrentes da relagdo entre os limites
do controle politico e da capacidade da burocracia de agir como forca independente na
formulacdo de politica publicas, a literatura indica a impossibilidade de se fazer politicas
publicas eficazes sem a discricionariedade de burocratas ndo eleitos (EISNER E MEIER, 1990,
p. 269).

O insulamento burocratico - insular as policies da politics® — seria desejavel por afastar

as decisdes substantivas da influéncia de fatores politicos de curto prazo, de modo a insular o

% A literatura sobre “policy analysis” diferencia a politica em trés dimensdes:
“-adimensao institucional ‘polity' se refere a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico,
e a estrutura institucional do sistema politico-administrativo;
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processo de recrutamento de elites burocraticas, bem como delegar decisdes, segundo
Schumpeter (1975, p. 293 apud MELO, 2001, p. 60):

Nao ¢é suficiente que a burocracia deva ser eficiente na administragao corrente e
competente na assessoria. Ela também deve ser suficientemente forte para guiar e, se
necessario, instruir os politicos que dirigem os ministérios. Para poder fazer isso, ela
deve estar em posicao de criar principios proprios e ser suficientemente independente
para afirma-los. Ela deve ser um poder em si mesma.

Se por um lado a discricionariedade da burocracia seria deletéria para a democracia, a
arena politica existente na democracia mostra-se um risco a racionalidade técnica da burocracia
- e apropria politica publica -, que se ndo insulada pode ser contaminada pelas paixdes politicas
e ceder as pressoes de curto prazo da dinamica eleitoral e dos grupos de interesse (MELO,
2001).

N&o obstante, no cenario brasileiro a relagdo entre autonomia burocréatica e democracia
ndo é tdo marcante quanto no contexto norte-americano, em razdo de politica e burocracia
serem vistas em termos opostos, nos quais a burocracia seria neutra e a politica seria cooptada
e instrumentalizada pelas elites. Dessa forma, "a autonomia dos burocratas aparece como a
comprovagao de certo grau de autonomia do Estado, e ndo como uma ameaga aos legitimos
interesses da sociedade” (OLIVIERI, 2011, p. 1412), decorrendo disso a indiferenca no que se
refere aos controles politicos sobre a burocracia no Brasil.

As razdes pelas quais o Poder Executivo e o Poder Legislativo delegam poderes sdo
distintas. A delegacdo presidencial, que compreende a rentncia do governante de tomar certas
decis0es, ocorre por trés motivos. O primeiro deles, seria para proteger a si mesmo das paixdes,
das mudancas de preferéncia e da inconsisténcia temporal, "removendo certas opg¢bes do
conjunto do factivel, tornando-as mais onerosas ou apenas tardiamente disponiveis, e isolando-
se do conhecimento da existéncia dessas op¢des” (ELSTER, 2009, p.11). Isso é o que Elster

chama de “amarrar as proprias maos”.

O segundo motivo, apresentado por Elster (1994) ao analisar a abordagens sobre bancos
e cortes constitucional, consiste no fato de que o insulamento dos mesmos pode decorrer ndo
apenas da intengdo de lhes conferir independéncia de pressdes politicas, mas também da fuga

das responsabilidades por parte de governos para os casos de insucesso dessas instituicoes.

- no quadro da dimensdo processual ‘politics' tem-Se em vista 0 processo politico, freqientemente de
carater conflituoso, no que diz respeito a imposicdo de objetivos, aos conteldos e as decisdes de
distribuic&o;

- a dimensdo material ‘policy' refere-se aos contetdos concretos, isto €, a configuragéo dos programas
politicos, aos problemas técnicos e ao contetido material das decisdes politicas” (FREY, 2009, pp. 216-
217).
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A delegacdo de poder a burocracia pode também ser uma estratégia dos politicos em
exercicio de proteger suas politicas publicas das intervencGes dos politicos seguintes, o que
Elster nomeia de “amarrar as maos dos outros”. Os politicos eleitos estdo sempre sob a

incerteza da reeleicdo, e isso pode inspira-los a exercer mais a delegacéo de poder a burocracia.

Entretanto, a consequéncia da independéncia de tais instituicdes € levantada pelo autor
no que se refere a possibilidade de cooptacdo ideoldgica das mesmas, ou seja, de bancos
independentes poderem gerar desemprego e de os tribunais resistirem as reformas necessarias.
Elster (1994, p.70) apresenta a criagdo "checks on the checks-to constitutionalize protection
against self-protecting devices” como uma maneira de reter os beneficios da independéncia

dessas instituicGes sem seus efeitos colaterais.

A delegacdo de poder a burocracia tem o potencial de aumentar a eficiéncia criando
barreiras entre os atores mais sujeitos aos riscos morais. “Moral hazard refers to a self-
interested incentive to do something that detracts from the efficiency of the social
organization” (MILLER, 2000, p. 290). O autor aponta que o Estado é caracterizado pela
producdo de bens publicos e pela competi¢do em torno dos beneficios excedentes gerados pela
criacdo desses bens, e embora o comportamento moralmente perigoso possa prejudicar a
eficiéncia dos processos que geram beneficios, ndo ha processo que aloque tais beneficios e
elimine o risco moral. Miller afirma que o Estado possui duas faces: a benigna, que consistiria
no fato de a criacdo do Estado facilitar a provisdo de bens publicos, que de outra forma nédo
existiriam e; a maligna, que consiste no fato de que a existéncia do Estado permite um grau de
exploracdo hierarquica que seria impossivel em formas anteriores de sociedade. Disso decorre
a necessidade de projetar instituicbes governamentais que fortalecam os aspectos benignos do
Estado, limitando sua capacidade de exploragéo.

This being the case, we live in a world of second-best trade offs. In particular, I claim,
bureaucracy plays a role--in this second-best world--in the credible constraint of
particularistic rent seeking that must inevitably tend to undermine the efficient
provision of public goods (MILLER, 2000, p. 290).

O Poder Legislativo delegaria poderes nas areas em que os custos da delegacdo forem
menores do que os custos politicos de decisGes impopulares tomadas pelos Congressistas,
sobretudo em questdes que demandam mais informacBGes e expertise. Em paises em
desenvolvimento, a capacidade da burocracia também seria uma variavel relevante que
influenciaria o grau de autonomia que o Congresso estaria disposto a conferir (HUBER E
MCCARTY 2001, apud MELO, 2001, p. 63).
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Se considerarmos que a qualidade de um governo é o resultado de uma interacéo entre
capacidade e autonomia, em paises com capacidade burocratica baixa é preferivel limitar a
discricionariedade da burocracia com regras. Ja em paises nos quais ha capacidade burocrética,
ou seja, hd um alto grau de profissionalizacdo da burocracia, deve-se conceder-lhes autonomia,

reduzindo regras para fomentar um comportamento inovador (FUKUYAMA, 2013, p. 360).

A autonomia burocratica estd condicionada a trés realizacdes histdricas, segundo
Carpenter (2001, p. 14). Em primeiro lugar, as burocracias autbnomas séo politicamente
diferenciadas dos atores que buscam controla-las, tendo interesses, ideologias e preferéncias
nicas, que divergem dos interesses politicos e dos grupos de interesse. Em segundo, para ser
autdbnoma, a burocracia deve desenvolver capacidades organizacionais unicas de analisar,
planejar, criar, modificar e administrar com eficiéncia 0s novos programas, resolver problemas
e evitar a corrupcdo. Em terceiro, a autonomia burocratica exige legitimidade politica e uma

reputacao organizacional forte incorporada em uma base de poder independente.

Autonomy first requires demonstrated capacity, the belief by political authorities and
citizens that agencies can provide benefits, plans, and solutions to national problems
found nowhere else in the regime. These beliefs must also be grounded in multiple
networks through which agency entrepreneurs can build program coalitions around
the policies they favor. Legitimacy is the foundation of bureaucratic autonomy in
democratic regimes (CARPENTER, 2001, p. 14).

Uma burocracia autobnoma precisa dispor de “bureaucratic entrepreneurs” capazes de
articular amplas coalizdes para transformar suas inovac6es em leis, de modo a institucionalizar
suas politicas publicas garantindo sua continuidade e estabilidade. As burocracias autbnomas
estdo inseridas em redes politicas e sociais que reduzem sua dependéncia de funcionarios
eleitos, sendo capazes de demonstrar suas capacidades e vender suas ideias para a midia e um
conjunto diversificado de grupos de interesse. Embora sejam influenciadas por inimeros
interesses econdmicos, sociais e politicos, ndo sdo cooptadas e controladas por nenhum deles
(CARPENTER, 2001, p. 15).

1.2. A autonomia burocratica como fonte de integridade e credibilidade das institui¢es
nacionais de estatistica

A reflexdo acerca da autonomia burocréatica das instituicdes nacionais de estatistica
oficiais deve ser feita a luz dos principios que regem esse tipo de politica pablica. A coleta, a

producdo, a analise e a divulgacdo das estatisticas oficiais devem ser orientados pelos
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Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais'®, que foram aprovados em 1994 pela
Comissao de Estatistica da ONU, reafirmados em 2013 pela Conselho Econdmico e Social da
ONU, segundo resolugdo 2013/21%2 de 24 de julho, e endossados pela Assembleia Geral da
ONU na Resolugéo 68/261 de 29 de janeiro de 2014, quais sejam:

Principio 1: Relevancia, imparcialidad y acceso equitativo

Las estadisticas oficiales constituyen un elemento indispensable en el sistema de
informacidn de una sociedad democrdtica y proporcionan al gobierno, a la economza
y al publico datos acerca de la situacion econémica, demogrdfica, social y ambiental.
Con este fin, los organismos oficiales de estadistica han de compilar y facilitar en
forma imparcial estadssticas oficiales de comprobada utilidad prdctica para que los
ciudadanos puedan ejercer su derecho a la informacion publica.

Principio 2: Patrones profesionales, principios cientificos y ética

Para mantener la confianza en las estadisticas oficiales, los organismos de
estadistica han de decidir, con arreglo a consideraciones estrictamente
profesionales, incluidos los principios cientificos y la ética profesional, acerca de los
métodos y procedimientos para la reunion, el procesamiento, el almacenamiento y la
presentacion de los datos estadisticos.

Principio 3: Responsabilidad y transparencia

Para facilitar una interpretacion correcta de los datos, los organismos de estadistica
han de presentar informacion conforme a normas cientificas sobre las fuentes,
métodos y procedimientos de la estadistica.

Principio 4: Prevencién del mal uso

Los organismos de estadistica tienen derecho a formular observaciones sobre
interpretaciones erroneas y la utilizacion indebida de las estadisticas.

Principio 5: Fuentes de estadisticas oficiales

Los datos para fines estadisticos pueden obtenerse de todo tipo de fuentes, ya sea
encuestas estadisticas o registros administrativos. Los organismos de estadistica han
de seleccionar la fuente con respecto a la calidad, la oportunidad, el costo y la carga
que impondrd a los encuestados.

10" Segundo a Diviséo de Estatisticas da ONU, tornou-se necessaria a existéncia deste conjunto de principios no
final da década de 1980, quando paises da Europa Central estavam na transi¢éo entre economias planificadas para
democracias orientadas para o mercado. Neste contexto, era de suma importancia que 0s sistemas estatisticos
nacionais dos paises da Europa Central fossem capazes de elaborar dados confiaveis a partir de certos padrbes
profissionais e cientificos. Em decorréncia disto, a Conferéncia de Estatisticos Europeus desenvolveu e adotou 0s
Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais em 1991 (CES/702), que foram posteriormente adotados em
1992 pela Comissdo Econdémica das Nac¢Bes Unidas para a Europa como decisdo C(47). Os principios foram
globalmente referendados e reconhecidos por estatisticos ap6s um processo de consulta internacional.

Em 2011 a Comissdo de Estatisticas reconheceu que os principios continuavam relevantes, e ndo propuseram
nenhuma revisdo, havendo apenas uma revisdo do predmbulo. Em 2013, por sugestdo da Comissdo de Estatisticas,
0 Conselho Econémico e Social aprovou um projeto de resolucdo sobre os Principios Fundamentais das
Estatisticas Oficiais, e recomendou que a Assembleia Geral da ONU endossasse 0s mesmos. Tal recomendacao
foi acatada por meio da Resolucéo 68/261 de 29 de janeiro de 2014.

11 Documentos Oficiales del Consejo Econémico y Social, Suplemento No. 9 (E/1994/29). Disponivel em:
<https://unstats.un.org/unsd/statcom/1994-special-session/documents/statcom-1994-special-report-S.pdf>.
Acesso em: 19 de fev. 2020.

12 Resolucion aprobada por el Consejo Econémico y Social el 24 de julio de 2013 - 2013/21. Principios
Fundamentales de las Estadisticas Oficiales. Disponivel em: < https://unstats.un.org/unsd/dnss/gp/FP-Rev2013-
S.pdf > Acesso em 19 de fev. 2020.
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Principio 6: Confidencialidad

Los datos individuales que rexznan los organismos de estadistica para la compilacion
estadistica, se refieran a personas naturales o juridicas, deben ser estrictamente
confidenciales y utilizarse exclusivamente para fines estadisticos.

Principio 7: Legislacién

Se han de dar a conocer al publico las leyes, reglamentos y medidas que rigen la
operacion de los sistemas estad/sticos.

Principio 8: Coordinacién nacional

La coordinacion entre los organismos de estadistica a nivel nacional es
indispensable para lograr la coherencia y eficiencia del sistema estadistico.

Principio 9: Uso de patrones internacionales

La utilizacion por los organismos de estadistica de cada pais de conceptos,
clasificaciones y métodos internacionales fomenta la coherencia y eficiencia de los
sistemas estadisticos a nivel oficial.

Principio 10: Cooperacién internacional

La cooperacion bilateral y multilateral en la esfera de la estadistica contribuye a
mejorar los sistemas de estadisticas oficiales en todos los paises.

As resolucbes de 2013 e 2014 guardam em seus preambulos destaque a
imprescindibilidade da independéncia profissionais da instituicao responsavel pelas estatisticas

oficiais nacionais:

Teniendo presente también que la confianza esencial del publico en la integridad de
los sistemas estadisticos oficiales y la credibilidad que este otorga a las estadisticas
dependen en gran medida del respeto de los valores y principios fundamentales que
son la base de toda sociedad que procura entenderse a si misma y respetar los
derechos de sus miembros y que, en este contexto, son cruciales la independencia
profesional y la rendicion de cuentas de los organismos de estadistica.

Para além de contemplarem em seus preambulos a relevancia da independéncia
profissional, as resolucBes orientam que os principios e valores do trabalho do qual decorrem
as estatisticas oficiais sejam garantidos legalmente, apontando a expectativa da formalizacao

pelo direito da escolha institucional pela autonomia burocratica:

Destacando que, para ser efectivos, los valores y principios fundamentales que rigen
la labor estadistica deben ser garantizados por los marcos juridicos e institucionales
y respetados en todos los niveles politicos y por todos los interesados en los sistemas
nacionales de estadistica.

Tais principios podem ser especificados e ampliados em um codigo nacional de praticas

para estatisticas oficiais, pactuado entre os responsaveis pela produco estatistica nacional®®.

13 Os Principios Fundamentais inspiraram outras iniciativas internacionais em prol da integridade de dados e
estatisticas oficiais, quais sejam:
e Os padrdes do International Financial Statistics para a disseminacéo de dados econdmicos e financeiros
Special Data Dissemination Standard (SDDS); General Data Dissemination System (GDDS), Data
Quality Assessment Framework (DQAF). Ver:
https://www.imf.org/en/About/Factsheets/Sheets/2016/07/27/15/45/Standards-for-Data-Dissemination
https://unstats.un.org/unsd/tradekb/Knowledgebase/50554/IMF-Data-Quality-Assessment-Framework
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No escopo da Lei Genérica sobre Estatisticas Oficiais (ONU, 2016) a autonomia profissional

também é abordada como principio.

A confiabilidade e a integridade das instituicdes nacionais de estatistica, e por
consequéncia das estatisticas oficiais produzidas, dependem de um conjunto de valores e
fundamentos, dentre os quais estdo a autonomia, a relevancia, a credibilidade, bem como o

respeito pelos direitos dos informantes (ONU, 2004, p. 5).

Quando a instituicao nacional de estatistica atua com autonomia, as estatisticas oficiais
se distanciam da interferéncia politica nos métodos de coleta, no contetdo e no momento de
publicizacdo dos dados, tornando-os mais confiaveis. Além disso, institui¢ces nacionais de
estatisticas autbnomas seriam mais propensas a prestar contas ndo somente ao governo do

vigente, mas também aos usudrios do servico (TREWIN, 2018).

@ien (1991) defende que a suspeita de distorgdo da retratagdo da realidade pelas
estatisticas oficiais por interesses politicos pode, mesmo que tal distorcdo ndo ocorra de fato,
minar a confianca do publico nas estatisticas oficiais. "Thus, one may argue, an official
statistical organization needs an independent status to be able to fulfil its purpose” (p. 16). O
autor também afirma a importancia de as instituicGes nacionais responsaveis pelas estatisticas
oficiais serem dirigidas por pessoas que ndo tenham vinculos politicos e que tenham
conhecimentos técnicos suficientes para o exercicio da funcdo. Mas o autor apresenta um
contraponto, e salienta imprescindibilidade da proporcionalidade entre a autonomia burocratica

e sua responsabilidade politica:

On the other hand, one may argue that some of the key decisions concerning official
statistics must be based on ideas on social mechanisms and goals, ideas which will
be closely linked to basic political ideas. If a group of politically unbiased people is
appointed to be the caretakers of official statistics, their decisions may be based on
personal prejudices and idiosyncrasies which also may tend to distort the
representation of reality. In a parliamentary system of democracy it is the duty of the
Cabinet to use the government to promote the welfare of the people, and the Cabinet
is responsible to Parliament for all its decisions. What then can be safer than to leave
the major decisions concerning official statistics in the hands of the Cabinet? It seems
to me that, in the matter of power and autonomy given to the statistical organization,
a difficult balance between independence for the organization and political
responsibility must be attained (GIEN, 1991, p.16).

e European Union: European Statistics Code of Practice. Ver:
https://ec.europa.eu/eurostat/web/quality/european-statistics-code-of-practice
e African Charter for Statistics. Ver: https://au.int/en/treaties/african-charter-statistics
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Além disso, se a autonomia implicar em distanciamento entre a instituicdo nacional de
estatistica e 0 governo, seus produtos e servicos podem ndo ser tdo relevantes para as
necessidades atuais, e a instituicdo pode néo ter visibilidade adequada dos principais desafios
do Governo - usuario mais importante das estatisticas oficiais -, além de poder encontrar

dificuldades para o financiamento de suas atividades.

Trewin (2018) elenca possiveis arranjos institucionais que possibilitam a autonomia da
agéncia nacional de estatistica, sem que isso signifique um insulamento deletério, quais sejam:
1) ser administrativamente vinculada a um Ministério influente na méaquina pablica, sendo que
0 mesmo deve compreender e respeitar a necessidade de uma agéncia de estatisticas oficiais
autdbnoma; 2) estar proximo geograficamente dos principais usuarios governamentais, pois
ainda que isso ndo seja necessario para as atividades de producdo de estatistica, € valioso estar
préximo as atividades mais importantes exercidas pelos usuarios governamentais das
estatisticas oficiais; 3) contar com uma legislacdo que determine seu papel, seu funcionamento,

suas atribuicdes e sua governanca.

Em paises em desenvolvimento, a instituicdo nacional de estatistica geralmente esta
vinculada administrativamente ao ministério do 6rgdo responsavel pelo planejamento, mas ndo
deve estar subordinada tecnicamente a ele, pois embora deva fornecer dados para subsidia-lo,
também deve fornecer dados para revisar e supervisionar a implementacdo dos planos
elaborados pelo 6rgao de planejamento. O chefe do servico estatistico pode reportar ao
ministro, direta ou indiretamente, suas informacgdes orcamentarias e administrativas, mas nao
deve fazé-lo nos estatisticos, pois precisa ser profissionalmente autbnomo. "Esto significa,
entre otras cosas, que el jefe del servicio nacional de estadistica debe sacar publicaciones por

su propia cuenta, sin presentarselas a un ministro para su aprobacion” (ONU, 1981, p. 24)

No que se refere a localizacdo geografica, 0 Manual da Organizacdo Estatistica da
ONU, demonstra que had um valor simbolico em um distanciamento fisico da instituicdo

nacional de estatistica sobre sua autonomia:

La independencia profesional del servicio nacional de estadistica es la misma que
la del poder judicial, esto es, ningln 6rgano superior puede injerirse en sus
actividades profesionales. Para que esto quede bien claro, quiza sea preferible que
la oficina central de estadistica (o el 6rgano central de coordinacién de un servicio
descentralizado) esté ubicada fisicamente fuera de los edificios ministeriales (ONU,
1981, p. 24, grifo nosso).

A autonomia de uma instituicdo nacional responsavel pela elaboracdo de estatisticas
oficiais implica que seus burocratas estatisticos possam determinar 0s métodos estatisticos

utilizados na coleta de dados, as datas de publicacdo e o conteddo das publicacGes. Ter
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autonomia para definir as datas de publicacdo dos dados e ter um calendario com datas
predeterminadas para lancamento e publicacdo dos dados é importante por ser uma maneira de
evitar pressdes politicas para alterar o momento de lancamento das publicagdes em
conveniéncia do governo. Para 0s casos de alteracdo de data de publicacdo em decorréncia de
atrasos da instituicdo nacional de estatisticas oficiais, a recomendacéo € que sejam fornecidas
explicacdes publicas para ndo haver suspeita de intervencao governamental (TREWIN, 2018,
p. 167).

E valioso que a instituigio nacional de estatistica autbnoma tenha um relacionamento
forte e positivo com a midia, que pode ser uma defensora poderosa diante de pressdes injustas
em torno das estatisticas oficiais. Além de divulgadora das estatisticas oficiais, tal qual o
Estado, a midia também se constitui importante usuéria das estatisticas oficiais, por isso
possivelmente entende a relevancia de uma instituicdo autbnoma responsavel pela elaboracéo
das estatisticas nacionais oficiais (TREWIN, 2018, p. 167).

Para além de orientarem a tomada de decisdo, o planejamento, fomentarem o debate
nacional, fundamentarem pesquisas dentro do governo e fora dele, as estatisticas oficiais
também evidenciam as mudancas em andamento, permitem comparacfes entre periodos de
tempo e areas geograficas, possibilitam o monitoramento da atividade governamental e a
avaliacdo do trabalho do governo por meio do impacto das politicas e aces publicas. Neste
sentido, a existéncia de uma agéncia que opera com estatisticos autbnomos pode ndo ser
desejada, tendo em vista que promove a mensuracdo dos problemas e sucessos das politicas
(TREWIN, 2018, p.165).

Up-to-date, valid and reliable statistics are essential for the management of a
democratic society. In pre- and non-democratic societies information and hence
statistics was part of the political power base of the rulers, kings, princes, dictators
or colonising powers. The people had no access to statistical information. The
democratisation of regimes changed the role of official statistics. They were now
considered public goods and were shared with the population and are means of
verification of governmental compliance with policies. Information is power: who
owns information owns power. Political leaders, including parliamentarians, statis-
ticians and the public at large are well advised to consider the injunction of an
American statistician on the role of statistics on governance and world peace
(MALAGUERRA; MACDONALD, 2016, p. 761).

Os principais contextos de tentativas de captagdo politica das estatisticas oficiais
elencados por Trewin (2018) sdo: 1) pressfes politicas por modificacdes nas estatisticas de

desempenho do governo'4; 2) a intervencio do governo nos métodos usados para compilagéo

14 Como exemplo, o caso da divida publica da Grécia. Ver: RAUCH, B. et al. Fact and Fiction in EU-
Governmental Economic Data. German Economic Review, [s. L], n. 3, p. 243, 2011. Disponivel em:
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das estatisticas®®; 3) interferéncias nas classificacdes de grandes transacdes entre os setores
publico e privado, influenciando o valor da divida publica; 4) Alterac6es na data de publicacao
de estatisticas para um momento politico mais conveniente; 5) Restricbes da midia; 6)
Orgamento limitado.

Diante desses cenarios de captura da credibilidade das estatisticas oficiais, Trewin
(2018) sugere: 1) a busca de opiniBes e apoio de instituicdes de estatistica de outros paises
materializados em relatérios que possam dar visibilidade ao governo das implica¢des negativas
de condutas intervencionistas, indicando que da globalizagdo decorre 0 uso das estatisticas
oficiais internacionalmente, e que desvirtua-las pode influenciar a credibilidade do governo
intervencionista no mercado financeiro; 2) que a midia seja acionada; 3) a ameaca de renuncia
ou a renuncia do chefe estatistico e; 4) a consulta a especialistas externos a institui¢do, nos

casos de manipulagdo de dados de financas publicas e contabilidade governamental.

Importa ainda ressaltar que ndo ha o pressuposto de que esses burocratas estatisticos
sdo isentos de inclinagdes politicas. Martin (1981) aponta para a diferenca entre a pratica
estatistica dentro e fora do governo. No primeiro caso, as estatisticas sdo vistas como um
produto, ou seja, 0s dados sdo coletados e disseminados para o0 uso de terceiros. As estatisticas
sdo utilizadas para significar matrizes ordenadas de dados. No segundo caso, as estatisticas sdo

consideradas uma ciéncia ou metodologia.

What is different about statistics considered as product rather than as method? Let
us look at the process of producing and summarizing large data sets for the use of
others, the principal function common to large government statistics bureaus. In one
sense, producing statistics as an end product is a narrower concept than applying
statistical methodology across a whole range of problems; any one bureau of
statistics or similar organization usually focuses on only one class or kind of subject
matter area. In another sense, it is broader. It encompasses not only statistical
methodology as a tool, but the whole gamut of activities that must be performed in
producing statistics for the use of others-planning, collecting, analyzing, and
disseminating data. The practice of many of these functions is not based primarily on
statistical sci- ence or methodology, but is an art based on a mixture of intuition,
experience, and judgment, as well as scientific evidence or procedures (MARTIN,
1981, p. 1).

http://search.ebscohost.com.sbproxy.fgv.br/login.aspx?direct=true&db=edsgao &AN=edsgcl.260555444&lang=
pt-br&site=eds-live. Acesso em: 25 ago. 2020.

15 Como exemplo, podemos citar o caso do Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC) da Argentina,
que entre 2007 e 2015 passou por severas intervengdes governamentais que afetaram sua credibilidade, dentre as
quais interferéncia no método de calculo do indice de Preco do Consumidor.

Ver: MINOLDO, Maria Sol; BORN, Diego. Claroscuros de 9 afios con datos bajo sospecha : Encuesta Permanente
de Hogares-EPH 2007-2015. 2019. Disponivel em: http://estudiosociologicos.org/-
descargas/eseditora/claroscuros/claroscuros__minoldo-born.pdf. Acesso em: 03 maio 2020.
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Segundo a autora, a aplicacdo da metodologia estatistica é apenas uma parte do processo
de trabalho de um burocrata estatistico, e a nocdo de estatisticas imparciais contrasta com a
visdo de estatisticas coletadas para um propoésito especifico de atender necessidades e
problemas particulares. Jenkins (2018) questionando o processo de elaboracdo das estatisticas
oficiais defende que, ao contrario do que normalmente a literatura sobre as estatisticas oficiais
aborda, as estatisticas oficiais sdo “made objects which serve particular purposes and are

designed in particular way ”(p.882).

The official statistic is treated not as a reading of reality, one particular pattern which
can be in imposed on the world, but as a surrogate of reality itself.

There is limited mileage in arguing that official statistics are representations of
reality rather than reality itself, or rehashing arguments about the limitations of
empiricism (JENKINS, 2018, p.882).

Jenkins menciona a classificacdo de Hand (2004) sobre dois aspectos das estatisticas:

representacional e pragmaético.

[...] the former is a matter of empirical isomorphism, that the numerical system
imposed by the statistician must map on in some way to the things being observed;
the latter, though, is a matter of choice, that the numerical system must serve the
purpose of its creator. What this article hopes to do is explore the relation between
these two aspects, to suggest that the representational is, itself, pragmatic. What is
counted as a 'good’ or an 'accurate’ representation is determined by the needs of the
agents who are constructing it. Importantly, these needs sometimes have little to do
with the phenomena which the official statistic seeks to record (JENKINS, 2018,
p.882).

Afastando a concepg¢do de pura neutralidade técnica do processo de elaboracdo das
estatisticas oficiais, 0 autor ressalta que o0 mesmo é social, sendo realizado por individuos
interagindo uns com 0s outros, e com as estruturas nas quais estdo inseridos. Por meio da
analise do programa “Measuring National Well-being” do Reino Unido, o autor aponta que
embora o processo representacional de criacdo das estatisticas oficiais seja um problema
técnico de mapeamento de propriedades numéricas das coisas, a criagdo de um programa de
medicdo resulta da maneira pela qual os problemas técnicos foram identificados, estruturados
e resolvidos, e que isso depende da compreensdo de um grupo de individuos. “Technical
disputes about the nature of well-being are experienced as personal disputes, ideas and
concepts embodied as individuals and social groups” (JENKINS, 2018, p. 886).

Martin (1981, p. 2) defende que o reconhecimento e uso das estatisticas oficiais para
planejamento, monitoramento e tomada de decisdo trouxe a visdo das informacéo estatisticas
como poder, imputando ao governo e aos burocratas estatisticos o desafio de definir a alocacdo

adequada da instituicdo nacional de estatistica dentro da maquina publica, pois é de extrema
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importancia que os burocratas estatisticos lidem com os grupos de analise politica para terem
visibilidade das questdes de interesse dos tomadores de decisdo, e que interajam com
pesquisadores e usuarios externos. Entretanto, de tais interagdes e localizacdo dentro da
maéquina publica decorre o desafio de enderecar o impacto na coleta, operacao e sistematizacao
de dados.

Para calibrar a dindmica entre estatistica como produto e estatistica como metodologia,
Martin (1981) sugere atencédo as necessidades do principal usuario das estatisticas oficiais seja

acompanhada de determinados cuidados.

Diante das demandas imediatistas por informaces estatisticas de qualidade por parte
dos formuladores de politicas e outros usuarios, as instituicdes nacionais de estatisticas devem
ter clareza da impossibilidade de se obter respostas imediatas e faceis sobre qualquer
necessidade destes usuarios, e de que é necessario estabelecer prioridades entre desenvolver
novos dados ou melhorar a precisao de séries continua, entre o uso de recursos na analise, teste
de qualidade das operagdes atuais ou na ampliacdo da divulgacdo de resultados, sendo

importante.

O burocrata estatistico tem ainda o desafio de conciliar a estatistica enquanto produto e
ciéncia na atividade de conceituacdo dos dados, e esse desafio é exemplificado por Martin
(1981) nas estatisticas de emprego®® e desemprego e de etnial’, pois ambas requerem
consideravel esforco de didlogo continuo, experimentacdo e testes entre estatistico e

especialistas no assunto.

As estatisticas polivalentes coletadas pelas instituicbes nacionais de estatistica sdo de
natureza descritiva, e 0 momento da coleta é uma préatica e ndo necessariamente uma busca por
verdades cientificas. Ainda assim, as mesmas sao utilizadas para orientar pesquisas cientificas

ou auxiliar no desenvolvimento de novos conhecimentos.

6 Durante o primeiro mandato presidencial de Jair Bolsonaro, o representante do poder executivo federal

questionou a metodologia do IBGE para mensurar o desemprego. Ver: VEJA. Apos critica de Bolsonaro, IBGE
defende metodologia para medir desemprego: depois de o presidente dizer que indice 'parece feito para enganar’,
6rgdo afirma que metodologia segue normas internacionais e se diz ‘aberto a sugestfes'. Depois de o presidente
dizer que indice 'parece feito para enganar', érgdo afirma que metodologia segue normas internacionais e se diz
‘aberto a sugestfes’. 2019. Disponivel em: https://veja.abril.com.br/economia/apos-critica-de-bolsonaro-ibge-
defende-metodologia-para-medir-desemprego/. Acesso em: 02 abr. 2019.

" Em 2019 durante o primeiro mandato presidencial de Donald Trump o censo norte-americano lidou com
desafios em relagdo a intervencao politica no conceito de etnia.

Ver: DIPLOMATIQUE, Le Monde Brasil. “Qual ¢ sua raca?”. 2019. Disponivel em:
https://diplomatique.org.br/qual-e-sua-raca/. Acesso em: 02 jun. 2019.
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1.3. O papel do direito na autonomia burocratica

Conforme apontado nas secdes anteriores, a autonomia burocratica pode ser
conceituada em diversas dimensdes, e ha diferentes motivos e causas para a existéncia de uma
burocracia autbnoma, sobretudo no caso de servigos estatisticos nacionais. Com isto em vista,
nesta pesquisa acrescentamos ao debate a premissa de que o direito é constituidor da autonomia
burocratica.

Hé& quatro conformacdes que o direito pode dar a autonomia burocratica: 1) a burocracia
pode ser autonoma pelo direito, e de fato, ou seja, ter autonomia normativa e ter autonomia
factual, e portanto ser autbnoma; 2) a burocracia pode ser autbnoma pelo direito, mas nao de
fato, ou seja, ter autonomia normativa, mas ndo factual; 3) a burocracia pode nao ser autbnoma
pelo direito, mas ser de fato, ou seja, ndo deter autonomia normativa, mas possuir autonomia
factual; 4) a burocracia pode ndo ser autbnoma pelo direito, e nem de fato, ou seja, ndo deter

autonomia normativa e factual, e portanto ndo ser autbnoma.

QUADRO 2 - Conformac®es que o direito pode dar & autonomia burocréatica

Autonomia Burocratica

Autonomia é Autonomia é
formalmente formalmente
2 % assegurada e é assegurada, mas NAO é
= empiricamente verificada
g verificada empiricamente
2
.S
E Autonomia NAO é Autonomia NAO é
g o formalmente formalmente
< < assegurada, mas é assegurada e NAO é
empiricamente verificada
verificada empiricamente
SIM NAO

Autonomia Factual
Fonte: Elaboracéo propria.

Da autonomia normativa decorre a realizagdo burocratica e sua forca propulsora,
independentemente da vontade e do vinculo governamental e politico. A autonomia normativa
¢ dotada de legitimidade e poder simbodlico. Se a autonomia normativa ndo estiver
acompanhada da autonomia factual a burocracia ndo se realiza, mas tem a capacidade de

reivindicagdo, de recorrer a um discurso de reforco sobre como a politica publica deveria ser
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ou como a instituicdo deveria funcionar, conferindo, porquanto, efeitos de segunda ordem a
instituicao.

A autonomia factual embora ndo proporcione a burocracia a capacidade de escalar o
modo de formulacdo e implementacdo da politica publica independente do contexto politico, e
ndo seja dotada de atemporalidade, pode revestir a burocracia da capacidade, mesmo que
instavel, de fazer acontecer a politica pablica em sua melhor forma. Uma burocracia autbnoma
de fato, mas ndo normativamente, pode se legitimar por outros meios, que serdo discutidos ao
longo deste trabalho, bem como pode amparar seu discurso em outra base que ndo a norma.
Entretanto, essa burocracia terd que se esforcar mais para fundamentar suas reivindicaces,
para construir e manter sua legitimidade, e sempre sera passivel de questionamentos sobre se

esta ou ndo operando com autonomia.

Para nos aprofundarmos nesta discussdo, podemos mencionar a apresentacdo da
natureza e da estrutura das Constituicdes, feita por Elster (2019, p. 129), que aponta algumas
diferencas entre as ConstituicGes escritas e as Constituicbes ndo-escritas (Convencdes
Constitucionais e Meta Constituigdes), e aplicarmos para 0s casos nos quais as instituicdes tém
sua autonomia definida formalmente por leis e decretos e nos casos em que a autonomia nao é
institucionalizada por esse conjunto de regras formais. A Constituicdo escrita seria aquela
garantida pelo direito, e a Constituicdo ndo-escrita seria aquela concedida politicamente, sendo
que a primeira € feita, e a segunda surge ou se desenvolve. Para 0 caso de violacdo a
Constituicdo escrita, podemos ter como resultado sancfes legais, enquanto as violacdes a
Constituicdo nao-escrita podem ter como consequéncia san¢des politicas (derrota eleitoral ou

protestos).

A Constituicdo ndo-escrita seria, entdo, um caso no qual ha precedentes que se
consolidam em regras mais ou menos restritivas, de modo a garanti-la, havendo sério risco
politico para os casos de tentativa de desidrata-la. Esse modelo de Constitui¢do consiste em um
pré-compromisso, cujo grau de regularidade e previsibilidade pode apresentar variagdes
dependendo de conjecturas politicas, podendo ser assegurada por legislacdo ordinaria ou por
convengdo constitucional (ELSTER, 2009, p. 132). Em seu turno, a Constitui¢do escrita se
configura em um pré-compromisso constitucional por meio do qual é possivel contrabalancar
a paixao, superar a inconsisténcia temporal e promover a eficiéncia, podendo a Constituicdo
projetar que eventuais alteracfes sejam lentas e complicadas. A eficacia de um pré-

compromisso estd em sua capacidade de protecdo contra interferéncia da maioria atual,
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colocando obstaculos contra majoritarios as paixdes da maioria e protecdo contra o

comportamento impulsivo (ELSTER, 2009).

E possivel que a Constituicdo ndo-escrita, em um primeiro momento, denote certa
fragilidade justamente pela distin¢éo que fazemos entre o Direito e a Politica. Wechsler (1959
apud Post, 2010, pp. 1325-1326) distinguia Direito e Politica da seguinte forma: o primeiro
consiste na razdo (uma decisdo legal e ndo politica seria baseada inteiramente em principios) e
em decisBes orientadas, e a segunda na vontade arbitraria e no poder, e em decisfes orientada

por resultados imediatos.

Para Post (2010) é muito dificil imaginar um comportamento humano totalmente
irracional, sendo questionavel conceber a politica como mera vontade, de modo que a razdo e
0 principio importariam tanto na politica quanto importam para o direito. A distingao feita por
Wechsler sobre a politica enquanto apenas uma arena de preferéncias destituidas de razdo, seria

para Post reducionista.

Né&o obstante, a neutralidade e a estabilidade da Constituicdo escrita também poderiam
ser questionadas, visto que o Direito pode ser um local disfargado para a luta continua entre
preferéncias, e no ambito do qual as decisdes geram consequéncias. Na medida em que
concebemos uma visao de contraste entre razdo e vontade, o direito pode tornar-se inconcebivel
do ponto de vista da politica, e a politica pode ser tida pelo direito como algo contaminado
(POST, 2010, p.1328).

A politica, a burocracia e o direito sdo formas distintas de ordem social, e conformar a
autonomia pela politica ou pelo direito nos indica a existéncia de dissenso ou consenso,
respectivamente, em torno de sua necessidade e viabilidade. A Constituicdo escrita,
conformada pelo Direito, indicaria consenso. Ja a Constituicdo ndo-escrita, conformada pela
politica, indicaria a falta de consenso. Isso porque o direito pressupde o acordo, enquanto a
politica pressupde o desacordo, de modo que em nossa sociedade a promulgagdo de um estatuto
garantiria a presuncao de um acordo (POST, 2010, pp. 1340-1341).

Se a premissa de Post for aplicada na reflexdo sobre a importancia do direito para a
autonomia burocrética, podemos inferir que a autonomia normativa decorre de um consenso e
a autonomia factual advém de um dissenso. O consenso pode ser uma ponte para a autonomia
factual tornar-se normativa. Na se¢do 1.3.1 descrevemos no que consiste a autonomia

normativa do servico estatistico nacional.
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No caso da burocracia do servigo estatistico nacional, o0 caminho para a autonomia
normativa tornar-se factual é sintetizada no marco analitico proposto por Seltzer, que pode
funcionar como uma trilha para o fortalecimento da integridade das instituicdes nacionais de
estatistica, e seré detalhado na se¢do 1.3.2.1.

1.3.1. O regime juridico da autonomia burocratica do servico estatistico nacional

O regime juridico das estatisticas oficiais deve determinar a estrutura organizacional da
instituicdo nacional de estatistica e ocupar-se, principalmente, com duas questfes: a
obrigatoriedade, imposta pelo governo de coleta de dados pela instituicdo nacional de
estatistica, e a garantia de que as informacgdes obtidas em respostas de questionarios serao
confidenciais (ONU, 1981; ONU, 2004). Além disso, ha uma premissa de que uma base
juridica forte é fundamental para a producdo de estatisticas oficiais de alta qualidade e
confiabilidade (ONU, 2016).

Malaguerra e MacDonald (2016) ressaltam a imprescindibilidade das estatisticas
oficiais confiaveis a gestdo de uma sociedade democratica, que visa o bem-estar geral e a
prosperidade. As estatisticas oficiais seriam mais confiaveis e validas em paises que garantem
recursos orgcamentarios e um regime juridico por meio dos quais o sistema estatistico produziria
as informacOes estatisticas necessarias, sem interferéncia politica, utilizando as melhores
metodologias e técnicas disponiveis, além de fontes de informacdo adequadas, sejam elas
individuos, empresas ou organizagdes. O arcabouco legal sobre o sistema estatistico deveria
garantir que tais informacdes fossem utilizadas apenas para fins estatisticos, e que os resultados

das pesquisas sejam publicizados e estejam disponiveis a todos os usuarios, sem distin¢ao.

As legislacBes sobre as instituicGes nacionais de estatistica estabelecem o
enquadramento juridico para o desenvolvimento, a producéo e a divulgacdo de estatisticas
oficiais, determinando quais instituicbes compdem o Sistema Nacional de Estatisticas, 0s
usuarios das estatisticas oficiais (seus deveres e direitos), e dispdem sobre o Conselho Nacional
de Estatistica. A principal autoridade do Sistema Nacional de Estatistica, a institui¢do nacional
de estatistica, deve ser definida em legislagdo como um o6rgao profissionalmente autdbnomo,
organizado sob a autoridade do Primeiro Ministro ou Presidente de um pais. Em outros modelos
organizacionais, a legislacéo define a institui¢cdo nacional de estatistica como um 6rgdo estatal
autdbnomo com seu proprio 6rgao supremo de governanca, o Conselho Nacional de Estatistica,

composto por representantes (outros produtores de estatisticas oficiais) (ONU, 2016, p. 8).
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Uma legislacédo sobre a instituicdo nacional de estatistica deve garantir a independéncia
profissional em relacdo as autoridades politicas, reguladoras, administrativas, ou de interesses
privados, porque isso é primordial para a producdo de estatisticas de alta qualidade e
confiabilidade para os usuérios e respondentes das estatisticas oficiais.

Segundo a Lei Genérica sobre Estatisticas Oficiais (ONU, 2016, p. 4), a independéncia

dos profissionais de estatistica também deve ser assegurada, e significa:

Professional independence, meaning that Producers of Official Statistics shall
decide, independently and free from any pressures or interference from political or
other external sources, on the development, production and dissemination of
statistics, including the selection of data sources, concepts, definitions, methods and
classifications to be used, and the timing and content of all forms of dissemination.
Producers of Official Statistics, in their respective areas of competence, may
comment publicly on statistical issues and any misuse of official statistics.

Politicos e formuladores de politicas devem reconhecer a autoridade do Sistema
Nacional de Estatistica para divulgar informac6es sem autorizagdo prévia, assim como devem
reconhecer a autoridade do dirigente ou da equipe da instituicdo nacional de estatistica, para
falar sobre as estatisticas oficiais para o governo e para o publico em geral.

Professional independence requires a strong legal position of the National Statistical
Office and Other Producers of Official Statistics, appropriate administrative
arrangements, use of scientific methods and internationally agreed standards,
openness of operations and commitment to quality. Professional independence
should not be seen as a principle that limits cooperation; on the contrary, it requires
close consultations with users, data providers and other stakeholders to ensure that
official statistics maintain their relevance (ONU, 2016, pp. 22-23)

A autonomia profissional confere aos produtores de estatisticas oficiais o poder de
decidir de forma independente acerca do desenvolvimento, da producéo e da disseminacao de
estatisticas, o que inclui a selecdo de fontes de dados, os conceitos, as defini¢cdes, os métodos,
as classificagdes utilizadas, o calendario e o contetdo de todas as formas de divulgacdo. Além
disso, os produtores de estatisticas devem, por lei, em suas respectivas areas de competéncia,
poder comentar publicamente sobre questdes estatisticas e qualquer uso indevido das
estatisticas oficiais (ONU, 2016, p. 4).

No que se refere ao dirigente da instituicdo nacional de estatistica, 0 regime juridico
deve determinar o responsavel por sua indicacdo (Presidente ou Primeiro Ministro), e ordena-
lo a um mandato com periodo predeterminado, passivel de renovagdo, mas ndo de rescisdo. A
exoneracdo antes do vencimento do mandato sé pode ocorrer se o dirigente renunciar por
vontade propria ou se houver uma decisdo judicial que o declare incapaz ou com capacidade
limitada para executar seu trabalho. Ao dirigente da instituicdo nacional de estatistica compete

promover a independéncia profissional do organismo (ONU, 2016, p. 6).
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E imprescindivel que a legislacdo discipline a obrigatoriedade de resposta a fim de
garantir uma cobertura suficiente de informac6es daqueles cujos dados sdo necessarios, mas
que ndo cooperariam voluntariamente, principalmente no que é relativo aos dados de empresas
privadas, tendo em vista que o fornecimento de dados acarreta custos que ndo podem ser
transmitidos ao consumidor (ONU, 1981, p. 41).

La obligatoriedad es especialmente necessaria en levantamiento de censos que
impliquen total. Los censos de poblacion y habrtacion, de tenencia de tierras
agricolas y de establecimientos no agricolas, no lograrian uno de susprincipales
objetivos, esto essuminis- trar estadisticas respecto de zonas pequesias del pais, si no
se pudiera imponer la obligacién de suministrar datos.|La experiencia demuestra en
medida mas que suficiente esta conclusion; en casi -todos los pafses existen algunas
personas que senegarian acooperar si no fuera obligatorio. A fin de impedir que
aumente su numero, es posible que un organismo estadistico tenga incluso que
llevarlos a los tribunales. En la realizacion de encuestas por muestreo que requieren
la plena cobertura de determinados grupos (por ejemplo, todas las empresas por
encima de un tamasio determinado), es posible que la respuesta haya de ser
obligatoria (ONU, 1981, p. 41.).

No que se refere ao setor produtivo, as instituicbes nacionais de estatistica lidam com a
questdo da normalizacdo dos dados, ja que a coleta de dados das empresas pode diferir
conceitualmente e na aplicacdo de classificagdes. Essa normalizagdo pode ser realizada por
meio de legislacdo especifica a atividade exercida pela empresa (leis gerais sobre contabilidade,
leis fiscais, leis sobre instituicGes financeiras, por exemplo) ou por intermédio de uma norma
que ordene a instituicdo nacional de estatistica a determinar modelos e métodos de coleta e
preenchimento de informacdo. Essa determinacdo legal desonera o servigo estatistico de ter
que barganhar com empresas a coeréncia do Sistema Estatistico Nacional (ONU, 1981; ONU,
2004).

Para além de dados de cidaddos ou setores especificos da sociedade, é importante que
a legislacdo assegure a coleta de dados administrativos de outros 6rgdos da administracao
publica, sendo possivel que os mesmos realizem a coleta de modo independente e retornem 0s
dados a Instituicdo Nacional de Estatistica (ONU, 1981).

Um regime juridico que organize o fluxo informacional pode ser ainda mais importante
em paises cujo servico nacional de estatistica € descentralizado, ndo em um contexto no qual o
servico de estatistica necessita de dados do Ministério do qual pertenca, mas nos casos nos
quais é indispensavel a utilizacdo de dados administrativos de outro ministério que conta com

outro servico de estatistica.

Tao imprescindivel quanto a obrigatoriedade é que as legislacBes sobre Politica

Estatistica ocupem-se com a confidencialidade das respostas individuais, assegurando
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legalmente a "garantia de imunidade" para cada pessoa que fornece informacdo, na auséncia
de uma garantia como essa, a instituicdo pode ser forcada por érgdos superiores a violar a
confidencialidade dos respondentes. A legislagéo deve garantir que os dados dos provedores
de informacdo sejam utilizados para fins exclusivamente estatisticos, também proibindo o
acesso aos dados para fins ndo-estatisticos, evitando que respostas individuais sejam
disponibilizadas para rivais comerciais, jornalistas, politicos, investigadores ou autoridades
publicas (ONU, 2016, p.23). Essas disposicGes legais devem ser complementadas com préticas
administrativas que visem preservar o carater confidencial das informacdes, desde a coleta até
a divulgacdo (ONU, 1981, p. 42).

A legislacdo estatistica deve atentar-se a privacidade dos entrevistados, ou seja, deve
garantir aos respondentes protecéo de interferéncias excessivas em sua vida privada por meio
de questdes consideradas demasiadamente invasivas. Nao obstante, o limite do que pode ser
perguntado varia de sociedade para sociedade, no tempo, no momento politico e cultural.
Considerando que "la experiencia indica que esas leyes pueden tener efectos perjudiciales para
las estadisticas oficiales"”, recomenda-se que 0s organismos estatisticos desempenhem um
papel ativo de influenciar leis sobre protecdo da privacidade (ONU, 1981, p. 43). Essas
legislacBes garantem que todos os dados devem estar disponiveis para revisao pela pessoa que
deu a resposta, permitindo que a mesma exija a correcdo de dados incorretos, 0 que para um
organismo de estatistica é totalmente indesejavel ja que "desde el punto de vista de los archivos
estadzsticos de microdatos, en los cuales la exactitud de cada respuesta tiene pertinencia desde
el punto de vista de la mediana cuadrada total de error de las medidas sumarias consiguientes"
(ONU, 1981, p. 43), além de que a necessidade de ndo haver nenhum erro na coleta de

estatistica, tornaria o processo muito mais custoso.

O modelo proposto pela Lei Genérica sobre Estatisticas Oficiais ttm como principais
elementos (ONU, 2016, p. 8): a definicdo de estatisticas oficiais, distinguindo-as de
informagdes administrativas; a definicdo e delimitacdo de Produtores de Estatisticas Oficiais;
0 principio da independéncia profissional das organizagdes e entidades organizadoras que
produzem estatisticas oficiais; a prerrogativa da Instituicdo Nacional de Estatistica como
principal produtora de estatisticas oficiais e coordenadora do Sistema Nacional de Estatistica;
a programacao operacional e estratégica, com foco nas necessidades existentes e emergentes
dos usuarios dos dados (Governo, Empresas, Organizagdes Internacionais, por exemplo);
autorizacao para coletar e acessar dados administrativos de outras fontes de dados; os principios

e procedimentos para o tratamento de dados estatisticos confidenciais; o ordenamento acerca
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do gerenciamento da qualidade, levando em consideracdo a perspectiva dos usuérios das
estatisticas oficiais; e os principios para divulgacdo de estatisticas oficiais a todos o0s grupos de

usuarios relevantes.
1.3.2. A autonomia burocratica factual do servico estatistico nacional

Seltzer (1994) analisa a dindmica entre estatistica e politica a partir de trés dimensdes,
quais sejam: autonomia, dependéncia e interacdo. O autor propde uma ferramenta para ajudar
a separar as questdes e preocupagdes decorrentes da concepcdo de "manipulagdo politica das
estatisticas oficiais". Essa ferramenta compreende dois marcos analiticos: "fatores que tendem
a fortalecer a integridade estatistica” e "modos de minar a credibilidade de um servico
estatistico nacional”. O primeiro marco analitico de Seltzer é o que consideramos como uma
trilha para a autonomia factual. O segundo marco analitico proposto por Seltzer seré explorado
na secao 1.3.3.

O autor aponta que examinar cada uma dessas areas nos permite entender os limites
entre direcdo politica ou metodoldgica adequada, a fronteira entre a direcdo politica adequada
ou o aprimoramento metodoldgico e a manipulacdo inadequada do sistema estatistico ou
estatistico (SELTZER, 1994, p.2).

1.3.2.1 Trilha de fortalecimento da integridade da instituicdo nacional de estatistica

. Longa tradicdo de integridade estatistica
Diante de novos governantes e de um novo dirigente, a instituicdo nacional de
estatistica pode amparar-se em seu historico institucional, em sua tradicdo, e a partir dela
preservar sua integridade. Para fazer uso dessa tradicdo, a mesma precisa estar bem
documentada, e essa documentagdo deve contemplar tanto 0S seus sucessos quanto suas
fragilidades (SELTZER, 1994, pp.13-14).

Il.  Fortes vinculos entre a comunidade de usuarios estatisticos e a comunidade de
produtores

O reconhecimento por parte de usuarios dos setores publico e privado de que o servigo

estatistico oferecido é socialmente Util reduz a probabilidade de ataques politicos a integridade

das estatisticas oficiais, mas caso ocorram tais usuarios tentardo conter o ataque, desde que a

instituicdo nacional de estatisticas: 1) produza dados relevantes e confidveis, e que seus

usuarios reconhecam isso; 2) tenha meios (conselhos ou comissfes) de consultar com

regularidade seu usuarios, para que seja possivel captar a percepcdo dos mesmos sobre seus
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servigos e produtos; 3) conte com usuarios cujos interesses estdo bem organizados e fixados

em estatisticas eficazes e imparciais (1994).

I1l.  Jornalismo sem censura e ativo

Segundo Seltzer (1994), jornais, revistas, programas de radio, noticiarios televisionados
e mateérias na internet sdo fortes disseminadores da informacao estatistica, e muitas vezes € por
meio deles que o publico em geral e também lideres politicos tém acesso aos resultados dos
trabalhos da instituicdo nacional de estatistica. Entretanto, esse publico tem necessidades
especificas que demandam a adaptacdo dos resultados estatisticos para o servico jornalistico,

em um fluxo consistente dos resultados relevantes.

N&o obstante, o servigo estatistico deve limitar-se a responder aos incentivos da midia
de anélise de dados, mas ndo deve fazer conclusdes politicas a partir deles.

Se a instituicdo nacional de estatistica estiver sob ataque politico, a midia podera
desempenhar um papel importante ao divulgar eventuais tentativas de manipulacao politica, e
sobretudo, o uso de informagdes do servigo estatistico pela midia, aumenta os custos politicos

da interferéncia.

V. Programacao pré-anunciada das datas de lancamento

Seltzer (1994, p.15) considera que estabelecer um calendario com datas para as
publicacdes é uma etapa simples para promover a credibilidade do servico estatistico. Essa
estratégia € importante porque permite aos usuarios planejar o uso dos dados (por exemplo, as
decisbes de mercado) e inibe as tentativas de supressdo politica de séries estatisticas

desfavoraveis.

No entanto, existem dois desafios para a implementacdo desta medida: 1) o servico
estatistico deve ser capaz de cumprir o cronograma publicizado e; 2) em alguns paises, existe
a exigéncia de aprovacdo ministerial para a divulgacdo dos dados, o que fere os Principios

Fundamentais das Estatisticas Oficiais.

V. Sociedade estatistica profissional ativa, abrangendo estatisticos no governo, na
academia, e na industria

As sociedades profissionais nacionais podem desempenhar um importante papel na

promocdo da integridade estatistica e na credibilidade do servico estatistico, por meio da

criacdo de uma identidade profissional, do fomento aos valores cientificos e normativos da

profissdo, e da viabilizacdo de oportunidades fora do @mbito burocratico do governo de levantar

questdes que considerem tentativas de manipulacdo politica e ideoldgicas das estatisticas
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oficiais. Essa sociedade estatistica profissional pode atuar de forma muito significativa e
acertada se identificar alguma relacéo entre 0 momento de revisdo metodologica e momentos

politicos criticos (elei¢des ou a aprovacao de alguma agenda critica, por exemplo).

VI.  Sistema de servico publico sélido

Embora ndo se aprofunde, Seltzer (1994, p.16) afirma que um sistema de servico
publico sélido para a instituicdo nacional de estatisticas oficiais consiste em garantir protecéo
do funcionalismo aos eventuais assédios politicos e em promover maior profissionalismo

técnico.

VIIl.  Localizacdo do servico estatistico dentro da estrutura governamental

Seltzer considera que essa dimensdo é importante, mas ndo é determinante para a
capacidade do servico estatistico de funcionar sem interferéncias indevidas em sua operagéo e
na liberacdo de resultados, é mais desejavel que o lider politico responsavel pelo ministério ao
qual o servico estatistico esta vinculado entenda e respeite o servico estatistico. O autor acredita
na importancia de o dirigente da institui¢do nacional de estatistica ndo ter contato direto com o
ministro, pois desta forma ficaria mais dificil estabelecer vinculos que propiciem espacos para

a manipulacdo politica.

Os manuais da ONU sobre as organizacdes de estatistica mencionam que estar
geograficamente distante dos centros de poder pode ser benéfico para a autonomia das

instituicGes nacionais de estatistica.

VIIl.  Estatura e status contratual do chefe do servigo de estatistica
A estrutura do chefe do servico estatistico em termos de competéncia profissional,
capacidade gerencial, forca politica e independéncia tém grande impacto na percepcao publica
sobre 0 servico estatistico e seus resultados. Entretanto, mais do que deter tais competéncias e
habilidades, a estatura do dirigente da instituicdo nacional de estatistica € definida pelo

processo de nomeacao e pela existéncia de um mandato.

Seltzer (1994, p.19) traz como exemplo o caso do presidente da instituicdo nacional de
estatisticas dos Estados Unidos, cujo processo de nomeacdo compreende a indicacdo pelo
Presidente da Republica e a confirmacdo pelo Senado, e que 0 mesmo € quase sempre
substituido um ano apds as trocas de governo. Em outros paises, a estatura do chefe do servico
estatistico é ainda mais fragil, pois esta atrelada a permanéncia de um ministro. Ha também
paises, como o Reino Unido e o Canada, que entendem esse cargo como altamente técnico, e

0 exclui da dindmica de rotagéo politica, conferindo-lhe um mandato indefinido, e € isso que
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se espera para que o dirigente do servico estatistico tenha uma boa estatura e status contratual.
Existem também paises, como ¢é o caso da Australia e dos Estados Unidos, que conferem ao
chefe do servigo estatistico um mandato fixo, que por vezes, transcende a elei¢do seguinte a
sua nomeacao, e nos casos em que se deseja remové-los de sua funcdo é necessario viabiliza-

la por meio do congresso ou parlamento.

As nomeacdes politicas podem significar alta taxa de rotatividade e mandatos curtos, o
que pode comprometer as entregas da instituicdo, e 0 mais adequado para garantir estatura e
status contratual adequado ao chefe do servico estatistico € um mandato que ndo coincida com
o do Presidente da Republica, e que as estruturas lhe permitam ndo ser forcado a renunciar

durante as trocas de governo.
IX.  Suporte internacional

Para além de contar com o apoio dos usuérios do servico estatistico, da comunidade
nacional de estatisticos, e de ter longa tradicdo de integridade estatistica, é valioso contar com
0 suporte internacional, que se da por meio da documentacdo de especialistas sobre as
experiéncias do servico estatistico nacional, que pode ser mobilizada diante de um ataque

politico.

O suporte internacional também se manifesta através do fornecimento de evidéncias
sobre o0 modelo ideal de funcionamento de servicos estatisticos internacionais, da existéncia de
normas pactuadas e praticadas por outros paises. Desse modo, as instituicGes nacionais de
estatistica podem contar com referenciais no momento de construgdo de seus desenhos
institucionais ou quando houver qualquer desarranjo em seu modelo de trabalho em

decorréncia de intervencdes politicas indesejaveis.
1.3.3. Estrategias para minar a autonomia factual do servigo estatistico

A burocracia pode ou ndo ser normativamente autbnoma, bem como ndo ser autbnoma
factualmente, e o segundo marco analitico proposto por Seltzer nos permite mapear as
principais caracteristicas de uma burocracia estatistica ndo autbnoma e como identificador
ataques a autonomia burocrética do servigo estatistico.

As ameacas a independéncia e a integridade operam a partir de, ou, através de estruturas
governamentais oficiais, civis ou militares. Obviamente, nem todas as ameacas a integridade
surgem do préprio governo. Quando ocorrem atraves de estruturas governamentais, as ameacas
podem decorrer de temores da imprensa, de interesses privados poderosos, de subgrupos

populacionais ou interesses regionais, de interesses privados externos, de outros governos ou
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agéncias internacionais. Em muitas situacfes, essas forcas influenciam as autoridades
governamentais, que podem empreender esforcos em comprometer a autonomia do servico

estatistico nacional.

I.  Alteracdes na missdo da instituigdo responsavel pelas estatisticas oficiais
Normalmente a discussdo sobre a missdo de uma instituicdo nacional de estatistica gira
em torno de fornecer dados ao governo ou fornecer dados para o uso publico e privado. A
fronteira entre ambos os arranjos e a dominacéo politica é fragil. Seltzer relata a experiéncia
do Reino Unido durante a gestdo de Margaret Thatcher, que em 1989 limitou o Office for
National Statistics of the United Kingdom a uma missdo mais partidaria (essa alteracéo ja foi
revertida) (SELTZER, 1994).

O problema ndo estd em contemplar na missao da instituicdo o papel de fornecer os
dados necessarios ao governante, mas quando este € o seu principal objetivo, pode implicar em

perda da credibilidade a longo prazo.

As alteragbes na missdo da instituicdo nacional de estatistica devem encontrar o
equilibrio entre a capacidade de responder ao debate e necessidades politicas do atual governo,
e sobretudo, devem ter como principal objetivo garantir que todos os resultados do servico
estatistico nacional atendam a todos os principais atores do debate politico, e ndo apenas do

atual governo.

Il.  Reducdo, restricdo orcamentaria ou fomento ao autofinanciamento, de modo que a
instituicdo passe a comercializar servicos a financiadores cujos os interesses podem
orientar o trabalho agéncia
O servigo estatistico nacional pode ser comprometido por reducdes e restri¢oes

orcamentarias, quando governos, organizacgdes internacionais e outros atores relevantes e com
potencial de articulagdo ndo estdo satisfeitas com o seu trabalho. As restricdes podem ser
direcionadas a todo o programa estatistico ou a algum componente especifico, como é o de

barreiras orcamentarias para a realizacdo de censos.

Seltzer (1994) aponta para o debate sobre o grau desejavel de autofinanciamento do
programa estatistico, na medida em que o mesmo pode impactar a autonomia da instituicéo
nacional de estatistica. Quando as estatisticas sdo entendidas como um bem publico, e o nivel
de autofinanciamento precisa ser controlado, o servico estatistico esta sujeito ao controle
politico e ao processo politico de aprovagao orcamentaria. Em seu turno, um servigo estatistico

altamente autofinanciado fica sujeito as agendas de ministérios ou usuarios do setor privado
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gue possuem mais recursos. Para além desse dilema, ha também um potencial conflito sobre a

propriedade dos produtos autofinanciados, ficando em aberto a questdo: O produto se torna

propriedade do financiador ou a agéncia de estatistica pode divulgé-lo mais amplamente?

O autor menciona a politica adotada pelo Statistics Netherlands, que inseriu em sua

estratégia de autofinanciamento a autonomia de publicar os resultados de qualquer pesquisa

especial realizada para um financiador externo, e salienta que tal medida pode afugentar o

mercado de clientes.

Ataques de autoridades politicas ao funcionalismo, exacerbacdo do nimero de
funcionarios de nomeacéo politica e nomeacdo de chefes estatisticos sem a qualificacdo
necessaria

Segundo Seltzer (1994), um método comum de ameacar a integridade e a
autonomia profissional de um servico estatistico é atacar funcionarios que parecam
simbolizar essa integridade e autonomia mais fortemente, demitindo ou forcando
demissBes. Nas situacdes em que o funcionalismo esta protegido contra a demissao
arbitréria por uma forte tradicdo ou lei do servigo publico, os ataques costumam se
concentrar nos funcionarios mais antigos, porque estes seriam mais vulneraveis do que

seus colegas mais jovens sob as regras do servigo publico.

Ao contrario do que se poderia pressupor, o autor defende que as demissdes
politicas sdo mais deletérias para a credibilidade do servigo estatistico do que as
nomeac0Oes politicas para uma posicdo técnica, considerando que independentemente
da natureza de suas opinides politicas, o trabalho do servico estatistico deveria ser de
natureza técnica. Acrescentamos a isso a premissa de que ndo ha evidéncias sobre a
auséncia de preferéncias politicas nos servidores de carreira que exercem tais fungdes

técnicas.

Entretanto, caso as nomeacdes politicas ndo sejam qualificadas tecnicamente,
a credibilidade do servico estatistico pode ser altamente impactada nos seguintes
contextos: no caso de agéncias de estatistica menores, uma ou duas posi¢des ocupadas
por incompetentes técnicos pode comprometer significativamente a eficiéncia
institucional e; quando ocorre a nomeacao de pessoas ndo qualificadas para cargos com

grande responsabilidade técnica.

Por fim, a nomeacdo do dirigente chefe da instituicdo nacional de estatistica

também pode comprometer a credibilidade dos servigos estatisticos. Para Seltzer o
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perfil ideal deve ser forte tecnicamente, habilidoso politicamente, eficiente no
gerenciamento, e respeitado profissionalmente por politicos, jornalistas e técnicos.
Claramente, ha um trade-off entre essas virtudes, a depender do tamanho do servi¢o
estatistico. O autor acredita que em paises menores, com pequenos escritérios de
estatistica, seria importante ndo comprometer a capacidade técnica do servigo, porque
é possivel que o dirigente tenha que se desdobrar como especialista no assunto. Para 0s
casos de paises maiores, e com grandes instituicbes de estatisticas oficiais, 0s
especialistas no assunto, na maioria dos campos, serdo mais especialistas do que o chefe
do servico estatistico, em seus respectivos campos de competéncia. Logo, nesses casos,

as outras habilidades devem receber mais valor

Supressao ou expansdo de séries e campos estatisticos de acordo com os interesses do
governo de evidenciar ou ocultar determinadas informacGes relacionadas as questdes

sociais, econdmicas e demogréaficas

Um governo pode declarar prioridade para uma determinada area, como por exemplo,

a pobreza, e quando isso ocorre 0 servigo estatistico espera receber pedidos de dados

relacionados ao tema por outros 6rgdos governamentais, pela comunidade académica e de

pesquisa, pela imprensa e pelo publico em geral. Em outro caso, o governo pode decidir por

suprimir uma determinada informacao estatistica quando desprioriza uma agenda importante,

como por exemplo, 0 meio ambiente. A expansao ou supressdo de séries e campos estatisticos

pode ser tanto facilitada, quanto dificultada, através, por exemplo, de cortes orcamentarios, de

novas alocacBes orcamentarias, e do estabelecimento de novas prioridades politicas. Nao

obstante, as instituicdes nacionais de estatistica devem ter a capacidade de se antecipar as

tendéncias que envolvem as preocupacdes dos usuérios (SELZTER, 1994).

V.

Definig&o de conceitos e metodologia usados na coleta, compilacdo e disseminacédo de
estatisticas sdo o0s alicerces do servico de estatistica, sendo as vezes alvo de
manipulagéo politica

A definicdo de conceitos usados na coleta, compilacdo e disseminagéo das estatisticas

oficiais sdo a fortaleza de um servigo estatistico. Por isso, tais defini¢cdes, conceitos e métodos

séo alvo de manipulacgéo politica.

E desejavel que os conceitos e métodos sejam continuamente revisados e debatidos,

porque mostram que sua existéncia respeita as mudangas dos fendmenos que mensuram.
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Entretanto, esses momentos podem ser sequestrados por interesses politicos e utilizados para
fins de repressdo e perseguicdo, sobretudo nos casos nos quais se adicionam questdes sobre
raca. Seltzer (1994) menciona a iniciativa do governo de Vichy (Franga), que em 1940
adicionou uma série de perguntas sobre raca a varias pesquisas estatisticas. A revisdo de
métodos e conceitos também pode ser empregada para a inducédo de politicas governamentais,
e como exemplo disso, Seltzer aponta o caso do governo da Unido Soviética em 1980, que
realizou uma campanha ativa contra o alcool, e isso fez com que as atividades produtivas
relacionadas ao mesmo caissem consideravelmente, o que impactou o indice geral de producéo
industrial. Como solucdo, por uma decisao politica, todas as atividades relacionadas a producéo

de alcool foram removidas do indice.

As metodologias para a estruturacdo e analise de estatisticas sdo igualmente passiveis

de politizagéo:

For example, two widely quoted economic indicators, compiled and released monthly
in many countries, are the inflation rate and the unemployment rate. Much public
policy, many private contracts, and a considerable number of political careers
depend on these monthly measurements. As a result, economists and statisticians
spend considerable time in trying to refine definitions and concepts used in measuring
these variables. Such research may and should yield proposals for improved ways of
collecting, processing, analyzing or disseminating data on these subjects. For
instance, as the median age at labor force entry rises, should the lower age boundary
of the labor force and hence of the unemployed rise? Should the "discouraged
unemployed" be counted as "unemployed"or "not in the labor force"? Decisions on
issues like these will change the reported unemployment rate, which can have
important political implications (SELTZER, 1994, p.6).

Ainda em termos metodoldgicos, a manipulacdo politica também pode ocorrer: na
escolha do ano base para comparacdes de dados econdmicos, sociais ou ambientais, ao longo
do tempo; no uso ndo-estatistico de definicdes e classificacGes estatisticas, e neste caso a
pressdo politica se d& no proprio processo de classificacdo ou na alocacdo de uma entidade
especifica em uma determinada classificacdo, como foi o caso do Statistics Netherlands (SN):
""came under pressure when one Ministry established a government subsidy scheme open only
to enterprises with a specific SN activity code"” (de VIRES, 1994, p. 326 apud SELTZER, 1994,

p. 7).

Basically, three options are available to the statistical agency for dealing with these
disputes: 1) go along with the views of the residual minority, and risk contravening
the larger body of technical opinion and the unhappiness of the majority of users; 2)
satisfy everyone by making data available in terms of multiple concepts, quite feasible
unless multiple concepts means adding unreasonably to the cost and respondent
burden of data collections; 3) follow the broad consensus of technical and user
views, again quite feasible if adequate consultation took place prior to the decision
so as to be confident that a clear consensus does exist. [...] Also important is a
tradition of professionalism, impartiality, and responsiveness to a wide range of user
communities (SELTZER, 1994, p.7).
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Seltzer alerta que quando as estatisticas sdo geradas como subprodutos de um sistema
administrativo as mudancas de conceitos e definicdes geralmente estdo a mercé das mudancas
no proprio sistema administrativas, que ocorrem com pouca ou nenhuma consideracdo de seu

impacto estatistico.

VI.  Termos e Nomenclaturas

Os termos e nomenclaturas recebem atengdo do servico de estatistica no que se refere
as definicBes necessérias para a obtencdo de dados ou analises que os usuarios desejam e na
nomenclatura com a qual os entrevistados e 0s usuarios sintam-se confortaveis. E nesta
dimensdo que Seltzer (1994) aborda questdes sobre raca nos censos, como foi o caso do
México, que por uma decisdo politica, ndo permitiu a identificacdo da populacdo mestica ou
indigena separadamente em suas estatisticas oficiais.

VIIl.  Alteracdo de numeros e dados especificos

As experiéncias relatadas por Seltzer (1994) sdo de paises do Leste Europeu que
tiveram seus servicos estatisticos fortemente pressionados para apresentar, da melhor maneira
possivel, os dados de desenvolvimento social e econémico, levando a falsificacdo total dos
dados, a supressdo de estatisticas indesejadas ou a apresentacdo dos dados de maneira

enganosas e pouco informativas.

VIII. A extensdo e 0 momento da liberacdo dos dados
A credibilidade do servico estatistico também pode ser minada quando ocorre a
supressao de dados que sdo vistos como ameacadores a seguranca do Estado ou quando os
resultados sdo percebidos como prejudiciais para aqueles que estdo no  poder.  Segundo
Seltzer, os lideres politicos descompromissados com a democracia podem incorporar 0

primeiro motivo no segundo.

A intervencdo politica no momento de liberagdo dos dados é muito comum, e se
materializa nos esforgos para publiciza-los no momento mais oportuno politicamente, antes ou
depois de eleigdes, por exemplo. Seltzer acredita que este comportamento levanta questoes
sobre a manipulacdo dos dados, minando a credibilidade de todas as estatisticas do governo,

incluindo aquelas que Ihe séo favoraveis.

E importante destacar que, para além dos politicos, outros atores podem tentar
influenciar na liberacéo de dados especificos, como €é o caso das séries econdmicas, devido ao

seu impacto no mercado financeiro e de commaodities.
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Seltzer (1994, p. 10) destaca que em paises com integridade profissional e autonomia
do sistema estatistico oficial, as decisbes sobre a divulgacdo de estatisticas sdo de
responsabilidade exclusiva da instituicdo nacional de estatistica, e que isso deve ser

determinado em lei ou por uma politica firmemente estabelecida.

IX.  Ameaca a confidencialidade dos dados

Segundo Seltzer (1994), garantir a protecdo de dados dos respondentes diferencia as
instituicdes nacionais de estatistica de outros 6rgdos governamentais. Os respondentes ndo
devem estar sujeitos a nenhuma coercdo em decorréncia de suas respostas nos questionarios do
censo, e 0s estatisticos contam com essa garantia para obter a cooperagdo dos respondentes. O
principio da confidencialidade é definido claramente no manual das Nag¢des Unidas sobre as
instituices nacionais de estatistica, nos Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais, em

varios codigos de ética e nas leis de muitos paises.

A legislacdo geralmente exige respostas verdadeiras nessas situaces e as mentiras
podem ser punidas com multas e prisdo. Entretanto, o impacto de impor legalmente respostas
verdadeiras a cada pergunta feita a cada entrevistado € baixo e os custos de execucdo sao tdo
altos que historicamente evoluiu para uma abordagem cooperativa, a fim de promover uma

resposta completa e verdadeira.

Seltzer exemplifica a importancia e a sensibilidade dessa dimensdo com o caso do
diretor do Bureau of the Census dos Estados Unidos, que na década de 1990, foi citado por

desrespeito ao tribunal por se recusar a entregar os materiais confidenciais do censo.

X. Uso da agéncia estatistica para analise politica ou outro trabalho politico
O fio condutor dessa dimensdo € a discussdo sobre a natureza e o escopo do trabalho
analitico realizado pelas instituigdes nacionais de estatistica. A fronteira entre analises

relevantes e advocacia politica ndo é bem delimitada.

As instituicdes nacionais de estatistica ndo devem avaliar o desempenho de gabinetes e
ministérios; devem ter atencdo sobre como se posiciona quando € acionada pela midia; ndo
devem se envaidecer quando tiverem sua forca e capacidade organizacional reconhecidas fora
de seu campo de atuacdo, aceitando projetos que ndo sdo de cunho estatistico altamente

prioritario.
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XI. Campanha ativa para desacreditar a producdo, métodos ou equipe de servicos
estatisticos
As estatisticas oficiais nem sempre transmitem a mensagem desejada pela classe
politica, 0 que pode comprometer os proximos passos eleitorais, e diante disso a primeira

reacao pode ser a de desacreditar o0 mensageiro.

2. A FUNDACAO INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA:
AUTONOMIA NORMATIVA E AUTONOMIA FACTUAL

Havia toda uma ideia constitutiva de que a Casa era parte da construcdo do
Brasil moderno, daquele espirito getuliano, de que vamos construir um novo Brasil
e as institui¢des de Estado véo ser modernizadas. O IBGE era parte daquilo.
Vamos conhecer o Brasil. Vamos dar o Brasil a conhecer aos brasileiros. Entdo,
tinha uma mistica nesse sentido. O IBGE ¢ a institui¢do que faz o Brasil
conhecido dos brasileiros. (Edmar Lisboa Bacha, em entrevista ao livro de

comemoragéo dos 80 anos do IBGE)

O IBGE ¢ a instituicdo nacional de estatisticas oficiais no Brasil, e ao longo de mais de
oito décadas de existéncia passou por muitas adaptacdes, momentos de crise e de
reconhecimento, documentando de forma extensiva sua histéria. Tendo isso em vista, e que 0
objetivo desta pesquisa é estudar a autonomia burocratica que o IBGE construiu em sua
trajetdria, destacaremos episddios que nos permitem refletir sobre a constituicdo da autonomia

burocratica do servico estatistico brasileiro.

2.1. O regime juridico do servico estatistico brasileiro

Os predecessores do que viriam a ser o aparelho estatistico e o regime juridico das
estatisticas oficiais se dao ainda no Periodo Imperial, compreendendo dispositivos legais ou
regulamentares que ocupavam-se mais intencionalmente em determinar a obrigatoriedade de

arrolamentos populacionais para fins militares e eleitorais, e 0s responsaveis por fazé-los.

Durante 0 Governo Provisorio, houve duas tentativas de criacdo de uma normativa
especifica para o servico estatistico brasileiro. Em 22 de maio de 1931, Heitor Eloy Alvim
Pessoa, que atuava na Diretoria Geral de Estatistica, encaminhou ao seu superior, Bulhdes
Carvalho, que era subordinado a Teixeira de Freitas, um oficio advogando pela criacdo da Lei

da Estatistica.
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Neste momento, havia uma comissao responsavel por reformar a legislacédo brasileira,
Heitor Eloy Alvim Pessoa advogou por uma Lei de Estatistica, que tinha como foco a obrigacao
de producdo de informagdes estatisticas com regularidade. A partir dessa sugestdo, Teixeira de
Freitas, em 05 de fevereiro de 1932, elaborou uma proposta de Estatuto Organico de Estatistica
Brasileira, e enviou ao Ministro Francisco Campo, propondo um quadro completamente novo
para as atividades estatisticas brasileiras, que considerava a juncdo das atividades estatisticas e
geogréficas, que permaneceriam autdbnomas, e principalmente a criacdo de um sistema "sui
generis", que seria o Instituto Nacional de Estatistica e Geografia. As tentativas ndo tiveram
o resultado esperado (SENRA, 2006).

No Governo Provisorio (1930-1934) e no Estado Novo (1937-1945), o regime juridico
da politica estatistica brasileira deixa de ocupar-se apenas com a regulamentacao da contagem
populacional para inclinar-se ao desenho institucional de um sistema estatistico nacional
centralizado. Por meio do Decreto n°® 24.609, de 6 de Julho de 1934, que criou-se o Instituto
Nacional de Estatistica (INE) pelo Decreto n° 24.609, de 6 de Julho de 1934 - que em 1938
teria sua denominacao alterada para Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica pelo Decreto-
Lei n®218 - objetivando estabelecer de modo permanente e sistematico um servico centralizado
de estatisticas oficiais produzidas por instituicdes publicas e privadas. O regime juridico das
estatisticas oficiais determinava que fossem desenvolvidas de acordo com padrdes técnicos ja
estabelecidos internacionalmente, e a partir das necessidades e contingéncias da realidade
brasileira, conforme o paragrafo Unico do art. 1°, e, principalmente, estabelecia a autonomia
técnica e a autonomia administrativa limitada do servico estatistico brasileiro, conforme

disposto no art. 2°.

Os atos normativos do Poder Executivo determinaram a: 1) Governanca da Politica
Estatistica - por meio da regulamentagio do Convengdo Nacional de Estatistica®®, do Conselho
Nacional de Estatistica'®, do Conselho Nacional de Geografia (incorporando-o ao INE) a
criagdo do IBGE; 2) Politica Publica de Estatisticas Oficiais - estabelecendo o dever de
determinadores setores cederam informacdes para a elaboracdo de estatisticas oficiais setoriais

e definindo o regimento de tais servicos estatisticos no campo da estatistica militar, das

18 Entendida como a espinha dorsal do sistema estatistica brasileiro,a carta magna da coordenagéo estatistica
nacional, "a Convencdo Nacional de Estatistica constituiu um instrumento de acordo interadministrativo entre a
Unido e os estados, territérios, municipios ou entidades privadas, visando a colocar, gradativamente, sob a
influéncia unificadora do Instituto, a totalidade dos esforcos e recursos que os poderes publicos e a iniciativa
particular ja estivessem dedicando ou viessem a dedicar a fins da estatistica nacional (GONCALVES, 1995, p.
28)

19 Responsavel por orientar e direcionar as atividades do INE, o Conselho Nacional de Estatistica era uma entidade
colegiada, dotada de autonomia técnica e administrativa (GONCALVES, 1995, p. 29)
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estatisticas econdmicas e financeiras, das estatisticas de previdéncia e trabalho, da estatistica
demogréafica, moral e politica, da estatistica de educacéo e salde, e da estatistica de producao
agricola e instituindo a obrigatoriedade prestacdo de informacGes para fins estatisticos; 3)
Realizacdo do VI Recenseamento Geral do Brasil; 4) Formas de Financiamento da Atividade
Estatistica - créditos suplementares e especiais; 5) Politica Territorial e Geogréafica - dispondo

sobre a divisdo geogréfica e territorial do Brasil.

O regime juridico do Periodo Democratico (1946-1964) além de propor nova (des)
organizacéao para o IBGE, também atuou-se juridicamente sobre a realizagdo do ressecamento,
a politica territorial e geografica (fixando normas para a uniformizacdo da cartografia
brasileira), e a regulamentagio de servicos estatisticos setoriais?® (militar, educago e cultura,
salde). No que se refere a governanca do IBGE, o regime juridico foi de enfraquecimento de
sua credibilidade e autonomia, havendo interferéncia na realizacdo das assembleias gerais do
Conselho Nacional de Estatistica, e a criacdo duas comissdes: 1) a comissdo para estudar o
sistema estatistico brasileiro® e emitir parecer sobre seu sistema técnico administrativo e a
qualidade e exatidao das estatisticas e; 2) a Comissdo de Supervisio dos Orgéos Autdnomos??
(IBGE, Comissdo do Vale de S&o Francisco, Superintendéncia do Plano de Valorizacéo
Econdmica da Amaz6nia, e Superintendéncia do Plano de Valorizacdo econdémica da Regido
da Fronteira Sudoeste do Pais), composta pelo Ministro da Justica e Negocios Interiores, seu
Presidente, o chefe do Gabinete, o Diretor-Geral do Departamento do interior e da Justica e 0
Diretor-Geral do Departamento de Administracdo do mesmo Ministério.

N&o obstante, em termos de aparelho estatal, foram criadas instituicbes importantes,
como o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) (1951), a
Petrobrés (1953), e a Elobras (1961).

2BRASIL. Decreto n° 38.599, de 17 de janeiro de 1956. Aprova o Regulamento de Estatistica para fins
Militares.Rio de Janeiro.

BRASIL. Decreto n° 38.661, de 26 de janeiro de 1956. Aprova o Regimento do Servigo de Estatistica da Educacao
e Cultura. Rio de Janeiro.

BRASIL. Decreto n®52.811, de 11 de novembro de 1963. Aprova o Regimento do Servico de Estatistica da Salde,
do Ministério da Salde. Brasilia.

ZIBRASIL. Decreto n° 30.399, de 16 de janeiro de 1952. Designa comissdo para estudar o sistema estatistico
brasileiro e emitir parecer a respeito. Rio de Janeiro.

22 BRASIL. Decreto n° 45.039, de 05 de dezembro de 1958. Cria a Comissao de Supervisio de Orgdos Autdnomos
e da outras providéncias. Rio de Janeiro.

BRASIL. Decreto n° 37, de 12 de outubro de 1961. Dispde sobre a Comissdo de Supervisdo de Orgéos Autdbnomos
e da outras providéncias. Brasilia.
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Durante a Ditadura Militar (1964-1985) ocorreram trés importantes marcos
legislativos?: 1) o IBGE teve seu primeiro estatuto, tinico que lhe conferiu autonomia, € o
sancionamento da Lei, que dispde sobre a Fundacdo; 2) foi legislada a obrigatoriedade de
prestacdo de informacdes estatisticas, ainda em vigor; 3) criou-se formalmente os Sistemas

Estatistico e Cartografico Nacionais.

No que tange a producdo de estatisticas, houve a aprovacdo do regimento das
estatisticas Demografica, Moral e Politica do Ministério da Justica e Negdcios Interiores, do
Plano Nacional de Estatisticas Basicas, do Plano Geral de Informacdes Estatisticas e
Geografia, aléem da criacdo de uma comissdo especial de planejamento, controle e avaliacdo
das estatisticas agropecuarias, composta por representantes do Ministério da Agricultura e

servidores do IBGE.

No que é relativo a politica de territdrio e geografia, foi estabelecida a divisao regional
do Brasil para fins estatisticos, e as instrucdes gerais reguladoras das normas técnicas da

cartografia nacional.

Também houve disposicdes sobre a realizacdo do VII, VIII, IX Recenseamento Geral
do Brasil, de formas de financiamento da atividade estatistica, como a autorizacéo de operacao
externa de financiamento do censo (empréstimo no valor de US$5.800,000.00 com a Agéncia
dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional), a disponibilizacdo de crédito
especial e suplementar ao orcamento, e a isengdo de impostos de importacao e sobre produtos
industrializados aos bens destinados ao Censo.

Sobre a questdo administrativa, organizou-se o quadro de pessoal do Conselho Nacional
de Estatistica, Conselho Nacional de Geografia e Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, fixou valores de gratificacdo para o

funcionalismo.

Na atual Nova Republica, iniciada em 1985, nossa analise descritiva abarca os atos

normativos e legislativos até 2018, para além das atividades normativas padrdes dos periodos

23 BRASIL. Decreto-lei n° 161, de 13 de fevereiro de 1967. Autoriza o Poder Executivo a instituir a "Fundagéo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica” e d& outras providéncias. Brasilia.

BRASIL. Lei n° 5.878 de 11 de maio de 1973. Dispbe sobre a Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE, e d& outras providéncias. Brasilia.

BRASIL. Lein°6.183, de 11 de dezembro de 1974, DispGe sobre os Sistemas Estatistico e Cartografico Nacionais
e da outras providéncias. Brasilia.

BRASIL. Lei n®5.534, de 14 de novembro de 1968. Dispde sobre a obrigatoriedade de prestacdo de informagdes
estatisticas e da outras providéncias. Brasilia.
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anteriores sobre a realizacdo de recenseamentos, houve a criacdo da Comissdo Nacional de
Classificacdo (CONCLA) pelo decreto n° 1.264, de 11 de outubro de 1994, a qual compete,
segundo o art. 2° do decreto n 3.500, de 9 de junho de 2000:

| - assessorar 0 Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestdo na
supervisdao do Sistema Estatistico Nacional - SEN, atuando especialmente no
estabelecimento e monitoramento de normas e padronizacdo do Sistema de
Classificacdo das Estatisticas Nacionais;

I - examinar e aprovar as classificacGes;

111 - expedir ato formalizando as classificagoes;

IV - atuar como curadora do Sistema de Classificag&o.

Embora haja representacbes de muitos ministérios, e também do IBGE, ndo ha
especificacbes sobre as habilidades técnicas dos membros da CONCLA, apenas ha a
possibilidade de constituicdo de subcomissBes técnicas, cujos membros, segundo o art. 4

"deverdo ser especialistas nas areas tematicas para as quais estiverem voltadas".

Sobre a politica de registro de informagdes e elaboracdo de estatisticas, o regime
juridico do periodo disp0s sobre a realizacdo do Censo Econdmico de 1985 (Agropecuério,
Industrial, Comercial e dos Servicos), que objetivou verificar a estrutura econdémica do Pais, a
partir do Plano Geral de Informagdes Estatisticas e Geogréaficas. Outra criagdo importante foi
o Sistema Nacional de Informacdes de Pesca e Aquicultura (SIN-PES), cujo objetivo é coletar,
agregar, processar, analisar, intercambiar e disseminar informacGes sobre o setor pesqueiro

nacional. Neste periodo criou-se o indice de Imoveis,

No dmbito da politica de territorio e geografia, houve reativacdo da Comissdo Nacional
Cartografia (CONCAR), com coordenacao do IBGE, responsavel pelas diretrizes e bases da

cartografia brasileira.

A legislacao estatistica brasileira esta amparada no regime juridico da ditadura militar
(Decreto-lei n° 161, de 13 de fevereiro de 1967 e Lei n° 5.878, de 11 de maio de 1973), 0 que
pode gerar certo estranhamento, tendo em vista eventuais expectativas sobre o impacto que o
espirito de uma Nova Republica e que a Constituicdo Federal de 1988 poderiam trazer
instituicdes tdo importantes para o funcionamento da democracia, como é o caso do IBGE. O
IBGE que conhecemos hoje foi esbocado neste periodo, mas sob a gestdo de Isaac
Kerstenetzky, reconhecida pela autonomia e qualidade técnica em relagcéo ao controle politico
do poder executivo (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 178).

Observamos que a Lei n° 5.878, de 11 de maio de 1973, que instituiu o IBGE néo se

ocupa em assegurar-lhe autonomia técnica normativa, mas conformava o IBGE como uma
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institui¢do técnica responsavel por “assegurar informagdes e estudos de natureza estatistica,
geografica, cartografica e demogréafica necessarios ao conhecimento da realidade fisica,
econdmica e social do Pais, visando especificamente ao planejamento econémico e social e a
seguranca nacional”. Ja dava indicios de que o IBGE seria uma instituicdo do Brasil e ndo do

governo.

2.2. A natureza juridica e a autonomia pelo direito

De acordo com o art. 1° do Decreto n° 24.609 de 06 de julho de 1934, o INE, depois
IBGE, seria uma entidade de natureza federativa, cujo fim era a articulacédo e cooperacao entre
a unido, estados, municipios e a iniciativa privada, para promover e fazer executar ou orientar
tecnicamente o levantamento sistematico de todas as estatisticas nacionais. Segundo Gongalves
(1995, p. 37):

A multiplicidade de atribuicdes exigiu a expedi¢do de normas, aprovadas sob a forma
de resolugdes pelos 6rgdos deliberativos do CNE e do CNG, focalizando néo s6
aspectos técnicos e de articulacdo do sistema federativo previstos em seu diploma
criador, como puramente democraticos.

Esse complexo corpo de normas regulamentares ou supletivas da legislacéo federal
decorreu, em grande parte, da tese de que o IBGE constituia uma instituicdo sui
generis e ndo deveria ficar sujeito as leis e regulamentos federais destinados ao
servigo publico federal centralizado ou descentralizado.

Goncalves (1995) relata que a natureza juridica da instituicdo tornou-se alvo de
questionamentos e apreciagdes apds a Constituicdo de 18 de setembro de 1946, que colocou
em cheque a validade de decretos-leis e resolu¢des. Também causava estranhamento o fato de
o IBGE expedir atos de fixacdo de vencimentos e salarios, criacdo ou transformacao de cargos
e funcoes, e de alteracdes da relacdo juridica de servidores. Para além destes fatores, havia
dissenso em relacédo a legalidade e constitucionalidade da taxa/cota da estatistica.

Themistocles Branddo Cavalcanti, em 1942, emitiu seu primeiro parecer, entendendo
que ndo poderia o IBGE ser enquadrado entre 0rgdos autarquicos ou paraestatais.
Reafirmou em 1948, que se tratava de uma “uma instituicdo federal, ndo porém de
uma autarquia, ndo um servigo de personalidade juridica, mas um drgao técnico
diretamente submetido ao Presidente da Republica” (GONCALVES, 1995, p. 37).

Em 1942, pelo Decreto-Lei n°® 4.181 de 16 de margo, no inciso | do art. 11, o IBGE é
definido como entidade paraestatal autbnoma. Segundo Meireles (1962), uma entidade
paraestatal é pessoa juridica de direito privado, que exerce funcéo publica atipica, delegada,
permitida e autorizada pelo Estado, justapondo-se a ele. A entidade paraestatal pode contar
com os privilégios administrativos do Estado, desde que os mesmos lhe sejam conferidos por
lei especial. Sua criagéo esta condicionada ao registro de seu estatuto elaborado de acordo com

a lei que autoriza sua criagdo (p. 20).
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O Departamento Administrativo do Servigco Publico (DASP) posicionou-se em duas
diferentes direces acerca da natureza juridica do IBGE. Em 1946 emitiu parecer, aprovado
pelo Presidente da Republica, afirmando que o IBGE era uma autarquia. Trés anos depois, em
1949, O DASP negou a natureza autarquica do IBGE, devido sua citacdo nas leis orcamentérias

da Unido como orgdo diretamente subordinado ao Presidente da Republica.

No Processo P.R. n° 38.008-56, o Presidente da Republica solicitou parecer da
Consultoria Geral sobre a natureza juridica, a fim de entender se tratava-se de uma instituicdo
autarquica, sujeita as normas gerais estabelecidas para as demais autarquias federais, ou 0
IBGE era uma instituicdo sui generis da administracdo publica centralizada, com a competéncia
especifica dos seus dois conselhos dirigentes. O processo menciona ainda a revisdo de
posicionamento de Temistocles Branddo Cavalcanti, quando este tornou-se Consultor Geral da
Republica, no qual reconhece o carater descentralizado do IBGE (Processo P.R. n° 38.008-56,
p. 468).

Para os fins deste trabalho importa compreender a relacdo entre a natureza juridica do
IBGE e sua autonomia, que de acordo com o parecer de Gongalves de Oliveira, Consultor Geral
da Republica, expedido em 1 de setembro de 1956, constante no Processo P.R. n® 38.008-56,
pp. 469- 470:

O IBGE tem sido considerado, com justi¢a, como autarquia: cria¢cdo do Estado para
exercer fungdes prdprias do Estado, na frase de D' Alessio.

Dai, porém, ndo decorre a absoluta independéncia do 6rgéo.

[...]

Em nosso pais, verifica-se uma tendéncia no sentido de restringirem-se os poderes
das autarquias, submetendo-as progressivamente ao regime dos servigos publicos
centralizados [...].

Em nome do regime presidencial, o presidente da Republica é o responsavel pela
Administracdo Publica, pela eficiéncia dos servicos publicos, de sorte que se lhe ndo
pode contestar o poder de emitir normas regulamentares, de observancia obrigatéria
por parte dos administradores das autarquias.

O parecer conclui pela natureza autarquica do IBGE, estando este sujeito ao controle e
as normas regulamentares expedidas pelo Presidente da Republica.

Em 1967, pelo Decreto-Lei n°® 161 de 13 de fevereiro, em seu art. 1°, o IBGE deixa de
ser considerado uma autarquia, e passa ser Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (Fundagcdo IBGE), vinculado ao Ministério do Planejamento e Coordenacédo

Econdmica:

a qual, na condicdo de 6rgdo central, coordenara as atividades do sistema
estatistico nacional, bem como as de natureza geografica e cartografica,
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realizando levantamentos e estudos naqueles campos, na forma da presente
lei.

§ 1° A Fundacdo IBGE gozaré de autonomia administrativa e financeira, e
adquirira personalidade juridica a partir da inscricdo, no Registro Civil de
Pessoas Juridicas, dos seus atos constitutivos.

§ 2° A Unido serd representada, nos atos de instituicdo da entidade, pelo
Ministro de Estado designado pelo Presidente da Republica.

§ 3° A Fundacéo IBGE reger-se-a por Estatutos aprovados por decreto.

O primeiro estatuto do IBGE foi aprovado pelo decreto n° 61.126, de 02 de agosto de
1967, e reconheceu a Fundacdo IBGE como 6rgdo central do Sistema Estatistico Nacional e do
Sistema Geografico-Cartografico Nacional. No art. 2° a Fundacdo IBGE é reconhecida como
entidade autbnoma, sujeita a supervisdao do Ministro do Planejamento e Coordenacdo Geral.
No art. 9° alinea ¢ sdo reconhecidos como 6rgaos autbnomos o Instituto Brasileiro de
Estatistica, o Instituto Brasileiro de Geografia e a Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas, cuja

autonomia é reforcada pelos paragrafos primeiro e segundo:

8§ 1° Os 6rgdos da Fundacdo gozardo da autonomia indispensavel ao pleno
desempenho de suas fungdes (Decreto-lei n® 161, de 13 de fevereiro de 1967, art. 7°).

§ 2° O Conselho Diretor podera criar outros 6érgdos autbnomos necessarios a
realizacdo dos objetivos da Fundacdo, além dos previstos neste artigo.

Os estatutos subsequentes aprovados pelo decreto n® 76.664, de 24 de novembro de
1975, decreto n°® 95.823, de 14 de mar¢o de 198, decreto n° 3.272, de 3 de dezembro de 1999,
e decreto n° 4.740, de 13 de junho de 2003, ndo mais indicaram a autonomia da Fundacao
IBGE, apenas a autonomia didatica da Escola Nacional de Ciéncias e Estatistica, e reforgaram
o0 IBGE enquanto Fundagédo. N&o obstante, tais estatutos mencionam o Decreto-Lei n® 161, de
13 de fevereiro de 1967, de instituicdo do IBGE, que no paragrafo 1° do art. 1° estabelece que:
"A Fundacdo IBGE gozaré de autonomia administrativa e financeira, e adquirir personalidade
juridica a partir da inscricdo, no Registro Civil de Pessoas juridicas, dos seus atos
constitutivos”. Para além da ndo alteragdo deste artigo, manteve-se o art. 7° e seu o paragrafo
anico:
art. 7° A Fundacdo IBGE tera organizacdo compativel com a diferenciacdo e

especificidade de suas atribuicdes e atividades, devendo estruturar-se a base de érgaos
que gozardo da autonomia indispensavel ao cumprimento das respectivas funcées.

Paragrafo Unico. Cada um dos érgdos autbnomos integrantes da Fundacdo IBGE seré
dirigido por um Diretor-Superintendente.

74



Embora o Decreto-Lei n° 161, 13 de fevereiro de 1967, que instituiu o IBGE mencione
sua autonomia, a Lei n° 5.878, de 11 de maio de 1973, que o rege, e 0s estatutos subsequentes

ao de 1967, ndo mencionam a autonomia do IBGE.

No que é relativo a personalidade juridica do IBGE as defini¢cbes normativas foram as

seguintes:

QUADRO 3 - Definicoes da personalidade juridica do IBGE por estatuto

Decreto n° 24.609, Art. 1° Fica criado o Instituto Nacional de Estatistica como entidade de natureza
de 06 de julho de federativa, tendo por fim mediante a progressiva articulagdo e cooperagdo das trés
1934 ordens administrativas da organizagdo politica da Republica, bem como da iniciativa
particular, promover e fazer executar, ou orientar técnicamente, em regime

racionalizado, o levantamento sistematico de todas ns estatisticas nacionais.

Decreto n® 61.126, | Art. 1° A Fundacgdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (Fundagdo IBGE)
de 02 de agosto de | 6rgdo central do Sistema Estatistico Nacional e do Sistema Geografico-Cartogréfico
1967 Nacional rege-se pelo presente Estatuto, na conformidade do Decreto-lei nimero 161,
de 13 de fevereiro de 1967, e é vinculada ao Ministério do Planejamento e Coordenacéo

Geral.

Art. 2° A Fundagdo com personalidade juridica adquirida na forma legal e com
jurisdigdo em todo o territdrio nacional, é entidade autbnoma, sujeita a supervisdo
do Ministro do Planejamento e Coordenacdo Geral nos térmos do § 2° do artigo 4° e dos
artigos 19 e 26 do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (Art. 1°, 8 1° do Decreto-
lei n° 161, de 3 de fevereiro de 1967).

Decreto n° 76.664, | Art. 1° A Fundacéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, instituida na
de 24 de novembro | forma do Decreto-lei n°® 161, de 13 de fevereiro de 1967, e sujeita a supervisdo do
de 1975 Ministro Chefe da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, nos termos
do artigo 8° da Lei nimero 6.036, de 1° de maio de 1974, reger-se pela Lei n® 5.878, de
11 de maio de 1973, pelo presente Estatuto e, subsidiariamente, pela legislacdo que Ihe

for aplicavel.

Decreto n® 95.823, | Art. 1° A Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, instituida nos
de 14 de margo de | termos do Decreto-lei 161, de 13 de fevereiro de 1967, vinculada & Secretaria de
1988 Planejamento e Coordenacdo de Presidéncia da RepuUblica para fins de superviséo
ministerial, por forca do art.8° da Lei n° 6.036, de 1° de maio de 1974, com duracdo
indeterminada, personalidade juridica de direito privado e sede e foro na cidade do

Rio de Janeiro, Estado no Rio de Janeiro, rege-se pela Lei 5.878, de 11 de maio de 1973,
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por Este Estatuto e demais disposi¢des que lhe forem aplicaveis.

Decreto n° 3.272, Art. 1° A Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica-IBGE, fundacéo
de 3 de dezembro publica, vinculada ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, instituida nos
de 1999 termos do Decreto-Lei n° 161, de 13 de 1967, com duracdo indeterminada, e sede e
foro na Cidade do Rio de Janeiro, rege-se pela Lei n° 5.878, de 11 de maio de 1973,

por este Estatuto e demais disposicdes que lhe sejam aplicaveis.

Decreto n° 4.740, Art. 1° A Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, fundagéo
de 13 de junho de publica, vinculada ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, instituida nos
2003 termos do Decreto-Lei n? 161, de 13 de fevereiro de 1967, com duracéo indeterminada,
e sede e foro na cidade do Rio de Janeiro, rege-se pela Lei n2 5.878, de 11 de maio de

1973, por este Estatuto e demais disposi¢Bes que Ihe sejam aplicaveis.

Meireles (1962) aponta que as "autarquias sao Orgaos autbnomos da Administracao
Publica, criados por lei, com personalidade juridica de direito publico, com patriménio proprio
e atribuicOes estatais especificas" (p. 20) além de se auto administrarem sob controle estatal.
Para o autor, enquanto o conceito de autarquia é administrativo, o de autonomia é politico. Uma
autarquia autbnoma "legisla para si, esta administra-se a si prépria, segundo as leis editadas
pela entidade que a criou” (p.20). Embora estejam sujeitas ao controle da entidade estatal a que
pertencem, permanecem auténomas em relacdo a atuacdo politica das entidades maiores as
quais se vinculam, ndo sendo entidade estatal, mas um "desmembramento administrativo do
Poder publico” (p. 24).

Embora ndo seja ndo seja objetivo deste trabalho aprofundar-se em discussfes sobre a
natureza juridica das fundacdes, € importante mencionar que apenas o estatuto aprovado pelo
decreto n®95.823, de 14 de mar¢o de 1988 menciona a personalidade juridica de direito privado

do IBGE, ndo constando nos demais estatutos tal diferenciagéo.

Carvalho Filho (2016) ao organizar o debate acerca das fundagfes publicas de direito
publico e de direito privado, informa a existéncia de um entendimento de que as primeiras
seriam caracterizadas como verdadeiras autarquias, motivo pelo qual sdo por vezes
denominadas fundacdes autarquicas ou autarquias fundacionais. Assim, uma fundacéo publica,
de personalidade juridica de direito publico, que se reveste dos mesmos elementos que uma

autarquia, deve ser denominada autarquia. Porquanto, as fundacdes publicas seriam sempre de
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personalidade juridica de direito privado, pois o recurso de se criar uma tal personalidade

juridica visa maior flexibilidade no desempenho de atividades sociais.

O Unico fator do qual se pode extrair pequeno elemento de diferenciacéo reside na
origem dos recursos, admitindo-se que serdo fundacdes estatais de direito publico
aquelas cujos recursos tiverem previsao prépria no orcamento da pessoa federativa e
que, por isso mesmo, sejam mantidas por tais verbas, ao passo que de direito privado
serdo aquelas que sobreviverem basicamente com as redes dos servigos que prestem
e com outras doag¢des oriundas de terceiros.

Como nos mais diversos exemplos que se tém verificado, seja em nivel federal, seja
em nivel estadual, distrital e municipal, as fundagdes governamentais dependem
diretamente do orcamento publico e subsistem a custa dos recursos publicos oriundos
do erério da respectiva pessoa politica que as controla, sera for¢oso reconhecer que,
a luz da distincdo acima, restaram poucas dentre as fundac6es publicas que podem
ser qualificadas como fundacdes governamentais de direito privado.205 H4 um outro
aspecto diferencial que devera marcar a distincdo entre as duas categorias
fundacionais. As fundagdes governamentais de direito privado sdo adequadas para a
execucdo de atividades ndo exclusivas do Estado, ou seja, aquelas que sdo também
desenvolvidas pelo setor privado, como salde, educagéo, pesquisa, assisténcia social,
meio ambiente, cultura, desporto, turismo, comunicacdo e até mesmo previdéncia
complementar do servidor publico (art. 40, 88 14 e 15, da CF). Para funces estatais
tipicas a fundag8o devera ser pessoa de direito publico, j& que somente esse tipo de
entidade detém poder de autoridade (potestade publica), incompativel para pessoas
de direito privado (CARVALHO FILHO, 2016, pp. 664-665).

Pelo inciso primeiro do art. 5° do decreto-lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967 a
autarquia ¢ “o servigo autobnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e
receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada”. Em seu
turno, as fundac@es publicas de acordo com Lei n® 7.596, de 10 de abril de 1987 que alterou o

art.5° do decreto em questdo conceitua a fundacéo publica como uma:

entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos,
criada em virtude de autorizacdo legislativa, para o desenvolvimento de atividades
gue ndo exijam execugao por 6rgaos ou entidades de direito pablico, com autonomia
administrativa, patrimdnio préprio gerido pelos respectivos 6érgdos de direcdo, e
funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes.

N&o obstante o decreto n° 61.126, de 02 de agosto de 1967 considere o IBGE uma
fundacdo autbnoma, os demais decretos o coloquem apenas como Fundacgdo, com excecdo do
decreto n°® 95.823, de 14 de margo de 1988 que aponta o IBGE como fundacdo publica de
direito privado, o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu o IBGE como uma autarquia
com rotulo de fundagdo devido seus “objetivos, dirigidos para o planejamento, o
desenvolvimento e a segurancga nacionais; a origem dos seus recursos financeiros; a vinculacéo

administrativa, a tutela estatal e o contrato orcamento a que esté sujeito”?*,

24 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Conflito de Jurisdigdo n° 6914/RJ. Relator: Ministro Octavio Gallotti,
Tribunal Pleno, D.J.: 06/04/1989, D.P.: 12/05/1989.
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A revisdo sobre a personalidade juridica do IBGE a luz das discussbes do direito
administrativo sobre fundacgdes e autarquias nos mostra que o IBGE nédo tem sua autonomia
normativa, e que mesmo quando a teve, pelo Decreto n° 24.609, de 6 de Julho de 1934, segundo
0 qual "o instituto agird com autonomia plena sob o ponto de vista técnico e a limitada
autonomia administrativa compativel com a constituicdo politica do pais e requerida pela
propria natureza da instituicdo”, ndo o IBGE ndo foi de fato autbnomo, ja que teve sua
autonomia formal sequestrada pelo decreto n® 37 de 12 de outubro de 1961, que dispunha sobre
a Comissdo Supervisora de Orgdos Autdnomos, dentre os quais estava o IBGE.

Para Simon Schwartzman, era importante que o IBGE nao fosse uma reparticao publica,
mas uma instituicdo de pesquisa, dotada de flexibilidade gerencial. O ex-presidente do IBGE
acredita que a alteracdo de personalidade juridica da década de 70 foi deletéria, porque também
permitiu que a instituicdo incorporasse vicios de uma reparticéo publica (SENRA; FONSECA,
MILLIONS, 2016, p. 266).

N&o obstante, historicamente houve preocupa¢des quanto a personalidade juridica da
instituicdo, mas ndo ha evidéncias de que a autonomia do IBGE seria vista em sua prética

institucional, caso o mesmo fosse uma autarquia e ndo uma fundacao.

Para Simon Schwartzman, “a Ginica garantia da independéncia do 6rgao ¢ a boa vontade
do governo”, que tende a respeitar os limites da institui¢do nacional de estatistica para ndo
comprometer sua propria credibilidade. Embora seja uma concepg¢do limitadora sobre a
capacidade de outros atores de apoio as estatisticas nacionais (impressa, academia, judiciario,

legislativo, sociedade civil), € pertinente a opinido que:

[...] seria importante que o Instituto fosse mais independente; que o cargo do
Presidente tivesse um mandato, uma aprovacao pelo Senado ou por outro 6rgéo; que
ndo fosse simplesmente uma nomeacdo demissivel a qualquer momento; que
houvesse um Conselho Técnico que tivesse capacidade de servir como uma espécie
assim de colchdo, de protecdo, entre 0 governo e o Instituto; que determinadas
guestdes técnicas, mais complicadas, passassem por um Conselho, que finalmente
aconselharia o Presidente e o governo, que intermediasse essa relagdo, com
representantes da sociedade civil, com representantes da area académica, com
representantes do governo (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 273).

Schwartzman acredita que ndo é seguro confiar na maturidade de um pais sobre como
as instituicdes devem funcionar: “Acho que vocé€ tem que ter institui¢des constituidas para
garantir autonomia e a transparéncia da instituicdo de pesquisa” (SENRA; FONSECA,
MILLIONS, 2016, p. 275). Em seu ponto de vista, a autonomia do IBGE deveria estar atrelada
a um regime juridico que explicitasse as regras de publicacdo dos dados, que trouxesse

transparéncia para a producéo e disseminacao de estatisticas, e que determinasse a existéncia
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de um Conselho Técnico de forte reputacéo, que intermediasse a relacdo a relacdo entre o IBGE

e 0 governo, que protegesse a instituicdo de ameacas internas e externas.

Sérgio Besserman, presidente do IBGE entre 1999 e 2003, também destaca a fragilidade
das instituicGes no Brasil, e diferencia 6rgdos do Estado e 6rgdos do governo, colocando o

IBGE no primeiro grupo:

No Brasil, somos uma democracia de baixa qualidade. Nem todos os 6rgaos de Estado
sdo sempre devidamente respeitados. O IBGE tem tido, de um lado, a felicidade; de
outro lado, a grandeza e a solidez para segurar a sua independéncia ao longo de
décadas. Mas essa distincdo entre Estado e governo seria mais clara hum pais com
democracia de qualidade maior. Entéo, nunca sofri interferéncia nenhuma (SENRA,;
FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 305).

Quando Besserman se refere & independéncia do IBGE, denota todo um esforco
institucional que o servigo estatistico brasileiro emprega para preservar essa autonomia nao
normativa, reafirmando toda a incerteza da perenidade deste tipo de autonomia.

2.3. A construcao da autonomia factual do IBGE

Considerando que o IBGE néo tem autonomia normativa, analisaremos como 0 servigo
estatistico nacional tem, por meio trajetdria institucional, construido sua autonomia factual.
Para isso, mobilizamos alguns elementos do marco analitico de Seltzer mencionado na secéao
1.3.2.1 deste trabalho, que foram adotados pelo IBGE desde 1988.

I.  Longa tradigdo de integridade estatistica

O IBGE é uma instituicdo que construiu de forma bastante estruturada sua longa
tradicdo de integridade estatistica, principalmente por meio da pagina virtual "IBGE -
Memodria", criada em 1986, com o objetivo de divulgar publicacdes, videos, instrumentos de
pesquisa, sinteses historicas, depoimentos e demais mais produtos institucionais construidos
pelos servidores do IBGE. A instituicdo mostra por meio da documentacdo de sua histéria a

exceléncia em retratar-se a si mesma, enquanto retrata também o Brasil.
Il.  Jornalismo sem censura e ativo

Um exemplo de como a midia pode atuar contra tentativas de enfraguecimento
institucional pode ser dado sobre a gestdo de Eduardo Pereira Nunes, quando o governo ndo
disponibilizou or¢camento para a realizagdo do Censo Agropecuario 2006 e da Contagem da
Populacdo 2007, e o entdo presidente foi entrevistado pela jornalista Tatiana Nascimento. O
resultado disso foi que diante desta pressdo, 0 governo se comprometeu a viabilizar ambos os
Censos (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, pp. 361-363).
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Por outro lado, ha também durante a gestdo de Eduardo Pereira Nunes um episodio em
2007, no qual a midia, o jornal O Estado de S. Paulo, divulgou que havia vazamento de
informac&o do IBGE sobre o indice de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) para o mercado
financeiro, o que poderia comprometer a credibilidade e a reputacdo da instituicdo. Apos uma
reunido frustrada entre o IBGE e o jornal, cujo objetivo era apurar a informacéo noticiada, e
convencido de que se tratava de um boato, o entdo Presidente do IBGE solicitou que a
Procuradoria do IBGE enviasse uma interpelagéo judicial ao jornal O Estado de S. Paulo, e
uma intimacao ao Banco Central e & Comissdo de Valores Mobiliérios. A interpelacéao judicial
para o jornal tinha o objetivo de obter indicios de que esse vazamento ocorreu, para que o IBGE
tivesse de onde partir na apuracdo. A intimacdo ao Banco Central e a Comissdo de Valores
Mobiliarios objetivava identificar indicio de mudanca de comportamento de quem obteve e
cedeu a informacéo privilegiada. Do jornal O Estado de S. Paulo, nunca obtiveram nenhuma
informacao, e do Banco Central e da Comissao de Valores Mobiliarios houve o retorno de que
ndo identificaram nenhuma alteracdo de comportamento suspeita de funcionarios do IBGE
(SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, pp. 395-395).

Nesta ocasido, o IBGE criou um canal de denuincia por e-mail vinculado a Procuradoria
(proibge@ibge.org.br). Em resposta ao boato, o Ministro do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, Paulo Bernard, declarou: “O mercado ¢ movido por apostas, boatos e interpretagdes.
O IBGE é uma instituicdo idénea que produz, com qualidade, informac6es sobre indicadores
economicos” (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 395).

Este caso € importante porque denota o carater relacional da autonomia (autonomia em
relacdo ao que e a quem?), e que tentativas de enfraquecimento de instituicdes nacionais de

estatistica nem sempre virdo de dentro do governo.

Ao longo de sua trajetdria, o IBGE tem construido bons lacos de relacionamento com
a imprensa, sobretudo a partir da gestdo de Sérgio Besserman (1999-2003). A compreensdo de
que para além dos académicos e governantes, os cidaddos também eram “clientes” importantes
do servico estatistico nacional, aproximou o IBGE da midia, dado o reconhecimento de que é
por meio dela que parte consideravel dos cidaddos entram em contato com as estatisticas
produzidas. Esse entendimento do IBGE acerca do papel da informac&o na cidadania moderna,
levou a instituicdo a transformar sua forma de divulgar pesquisas para a imprensa, e de
relacionar-se com a midia, que por sua vez ampliou a disseminacdo das mesmas, facilitou o

trabalho dos pesquisadores de campo que passaram a encontrar menos resisténcia na coleta de
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informacdes individuais, e mais do que isso, esse relacionamento com a midia corroborou a
construcao da imagem publica do IBGE (FONSECA, 2009).

O IBGE qualificou sua ponte com a sociedade brasileira, oferecendo momentos
formativos para jornalistas sobre suas pesquisas mais complexas (PIB e Censo, por exemplo),
e sobre suas principais ferramentas e instrumentos (o Banco Multidimensional de Estatisticas,
o Sistema do IBGE de Recuperacdo Automatica e o Estatcart). Dentre as estratégias de
comunicagdo implementadas pelo IBGE em relacéo a divulgacéo de suas pesquisas e respostas
a midia, estdo a criacdo de seus releases, de sua listagem de imprensa, das coletivas de
imprensa, 0 embargo (divulgar antecipadamente o material sobre pesquisas estruturais para
veiculos de comunicacéo), o clipping, e a regionalizacdo das divulgacao visando a aproximacao
com as imprensas locais (FONSECA, 2009).

I1l.  Programagdo pré-anunciada das datas de langamento

Durante a gestdo de Sérgio Besserman (1999-2003) houve a adoc¢do do calendario de
divulgacéo das publicacdes do IBGE, no ambito do qual no fim de cada ano sao publicadas as
datas de lancamento das pesquisas do ano seguinte no portal virtual do IBGE, acompanhada da
publicacdo da precedéncia dos dados (relagéo de quais autoridades recebem as pesquisas com
antecedéncia, e com quanto tempo de antecedéncia) (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016).

Essa politica foi institucionalizada por meio da Portaria n® 164 de 20 de dezembro de
1999, do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, com o objetivo de “eliminar
privilégios, bem assim reduzir ao maximo os vazamentos de informag@es por parte de politicos,
quase sempre sequiosos dos holofotes da comunicagao” (SENRA; FONSECA; MILLIONS,
2016, p. 309). Posteriormente, foi alterada pela Portaria n° 355, de 5 de novembro de 2007.
Antes da existéncia dessas portarias, a precedéncia era acordada com cada Ministro e sua

equipe.

Em 2014, em um contexto de divulgacdo da PNAD Continua, o IBGE, apos
manifestacio do Senado, percebeu que a Lei Complementar n. 143/2013% foi diferentemente
interpretada pelo IBGE e pelo Senado. O IBGE havia se programado para divulgar os dados
de renda domiciliar per capita em janeiro de 2016 e a Lei Complementar n°® 143/2013

demandava tais dados para janeiro de 2015, porque estes eram determinantes para o céalculo do

25 Altera a Lei Complementar no 62, de 28 de dezembro de 1989, a Lei no 5.172, de 25 de outubro de 1966
(Codigo Tributario Nacional), e a Lei no 8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido), para dispor sobre os critérios de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE);
e revoga dispositivos da Lei no 5.172, de 25 de outubro de 1966.
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Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE). Para evitar contestagdes em
prol do FPE, o Conselho Diretor do IBGE entendeu que seria necessario suspender as
divulgacBes da pesquisa, para definir a metodologia de célculo da renda. A suspenséao foi
entendida pelos servidores do IBGE como uma tentativa de interferéncia politica, porque se
tratava de um periodo eleitoral. Apo6s os pedidos de exoneracdo da Coordenadora-Geral da
Escola Nacional de Ciéncias Estatistica e da Diretora de Pesquisa, dezoito servidores se
manifestaram contrariamente a suspensdo da pesquisa, declararam a possibilidade de
disponibilizarem seus cargos, e o Sindicato Nacional do IBGE apresentou indicativo de greve.
Neste cenario, os técnicos do IBGE se comprometeram com cumprimentos dos prazos e o
Conselho Diretor manteve a divulgacdo da PNAD Continua (SENRA; FONSECA;
MILLIONS, 2016).

O calendério de publicacgdes e a relagdo de precedéncia sdo politicas muito importantes
para a credibilidade, integridade e autonomia do IBGE, haja vista que a defini¢do das datas de
publicacBes sdo arenas muito preciosas politicamente, e que estdo sempre na mira dos grupos

de interesse de dentro e fora do governo.
IV.  Sistema de servico publico sélido

O regime de contratacdo de servidores do IBGE é o Regime Juridico Unico,
estabelecido pela Lei n°8.112, de 11 de dezembro de 1990, que sdo selecionados por concurso
publico. O regime estatutario aplicado nas contratagdes do IBGE assegura a estabilidade,
direitos especificos, obrigacGes e regime disciplinar. Antes disso, os servidores do IBGE eram
regidos pela legislacdo trabalhista. O Presidente do IBGE é nomeado pelo Presidente da
Republica, e ndo possui mandato predeterminado. Os diretores do IBGE séo escolhidos pelo
Presidente do IBGE.

Na secdo 2.4.3 descreveremos outros arranjos institucionais do IBGE em prol de um

sistema de servico publico sélido.
V. Localizacao do servico estatistico dentro da estrutura governamental

Segundo Simon Schwartzman, presidente do IBGE entre 1994-1988, embora em sua
gestdo tenha gozado de independéncia e autonomia técnica em relacdo aos Ministros aos quais

esteve subordinado:

A forma pela qual o IBGE esta organizado, como drgdo administrativo subordinado
a um Ministro de Estado, reflete uma concepcdo antiga, segundo a qual os institutos
de estatistica seriam apenas um bracgo do governo federal, destinado a coleta de dados
solicitados pelos governantes para o melhor exercicio de suas fungGes. Hoje, no
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entanto, sabemos que os institutos nacionais de estatistica sdo instituicdes publicas,
voltadas a producéo de informagdes confiaveis e relevantes para a sociedade como
um todo, sociedade da qual o governo federal é s6 uma parte. O governo federal,
como representante legitimo da sociedade, tem a responsabilidade de garantir o
funcionamento de seu instituto de estatistica e de zelar pela sua qualidade técnica,
isencdo e independéncia, sem abrir médo de seu direito de solicitar ao Instituto que
produza as informacdes de que o governo necessita, mas sem confundir esta
responsabilidade e este direito com um simples poder de mando (SENRA;
FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 253) .

O IBGE esteve diretamente vinculado a Presidéncia da Republica até 1964, quando a
Secretaria de Planejamento foi criada, e passou a coordenar o IBGE, CNPQ, FINEP, BNDES
e IPEA, oOrgdos estratégicos. Schwartzman acredita que o que essa subordinagdo trouxe de
ponto de atencdo foi o isolamento do IBGE, que deveria estar em uma posic¢édo central dentro
do governo. Uma razdo pratica pela qual defende-se que o IBGE esteja vinculado diretamente
a Presidéncia da Republica é pelo uso de registros administrativos que perpassam todos 0s
ministérios (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, pp. 277-278).

Além disso, o IBGE divulga dados referentes ao trabalho de outros ministérios, e isso
significa que estar vinculado a um ministério pode propiciar mais oportunidades para
questionamentos e reclamacdes, e no limite se a informacéo estatistica colocar em crédito a
performance de outros 6rgdos, os mesmos podem ter mais margem para cooperarem menos

com pesquisas futuras.
VI. Estatura e status contratual do chefe do servico de estatistica

No caso do IBGE, o Presidente ndo tem mandato predeterminado, e pode ser exonerado
a qualquer momento pelo Presidente da Republica. Um ponto positivo na historia recente do
IBGE é que trés, dos quatro Gltimos presidentes, do periodo estudado, eram servidores de
carreira. Para Eduardo Pereira Nunes, servidor de carreira e ex-presidente do IBGE, ha duas
vantagens quando o presidente da instituicdo € um servidor de carreira, uma é o conhecimento

técnico e institucional, e a outra é que:

[...] ser do Quadro e do Regime Juridico Unico d& a vocé uma prerrogativa que o
convidado de fora ndo tem, que &, por ser servidor publico, s6 ceder as pressdes se
quiser, porque o DAS [cargo de Direcdo e Assessoramento Superior] pode ser tirado,
mas ndo o cargo. Entéo, vocé ndo precisa ter medo de tomar decises que desagrade
a quem esta no poder ou ndo, porque o seu emprego ndo estad em questdo. O que esta
em questdo é o seu DAS. Nunca valeria a pena — para mim, € muito pouco — abrir
mdo das minhas ideias, meus ideais, das minhas convic¢des e dos meus
compromissos, por conta de uma comisséo. Perdeu o cargo? Vai trabalhar em outro
lugar. Foi o que eu fiz (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 404).

A inexisténcia de mandato para a presidéncia do IBGE imputou a institui¢do dirigentes
com mandatos consideravelmente curtos. Por fim, no caso do IBGE observamos que: 1) N&o
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é possivel inferir causalidade entre a saida de presidentes e as trocas de ministros; 2) Ha
presidentes do IBGE que tinham relagdes pessoais com 0s ministros aos quais estavam
vinculados, o que ndo foi visto como um fator determinante para maior ou menor autonomia
de gestdo; 3) Tao importante quanto poder e habilidade para fazer politica para fora da
instituicdo, é conseguir fazé-la para dentro, sobretudo quando consideramos a quantidade e a

duracdo das greves de servidores do IBGE.

VII.  Suporte internacional

O alinhamento, pelo menos normativo, do IBGE as diretrizes internacionais sobre a
producdo e disseminacdo de estatisticas existe desde o Decreto n° 24.609, de 6 de Julho de
1934, que criou o INE, que no parégrafo Gnico do art. 1° determinava que as estatisticas oficiais
fossem desenvolvidas de acordo com padrdes técnicos ja estabelecidos internacionalmente.

Além disso, Eduardo Guimarées, enquanto presidente do IBGE, liderou uma missao
gue objetivava o desenvolvimento de um projeto de integracdo politica e econémica entre 0s
paises do Mercado Comum do Sul (Mercosul). A missdo nasceu em uma reunido no Statistical
Office of the European Communities (EUROSTA), quando o mesmo foi questionado sobre a
viabilidade de um projeto de harmonizacdo das estatisticas oficiais dos paises do Mercosul. O
trabalho prosperou e resultou em fasciculos denominados “Mercosul: Sinopse Estatistica”, no
ambito dos quais as instituicbes nacionais de estatisticas difundiram suas informagdes em
quadros agrupados, nos moldes do que é feito na Europa (SENRA; FONSECA; MILLIONS,
2016, p. 164).

Em 1994, durante a gestdo de Simon Schwartzman, o estado da arte do IBGE foi
avaliado pelo Statistics Canada, que no periodo era uma das agéncias de estatistica mais
proeminentes, atuando de forma bastante importante na Comissao de Estatistica da ONU. Por
influéncia deste trabalho, o IBGE alterou a sua forma de elaborar dados econémicos,
substituindo os censos econdmicos por um sistema integrado de pesquisas por amostragem,

pratica adotada paises com sistemas estatisticos avancados.

Na gestdo de Sérgio Besserman, o IBGE influenciou o Brasil a adotar o Padrdo de
Disseminacdo de Dados do Fundo Monetério Internacional (FMI), o que qualificou o IBGE
como fornecedor de informacBes para o Banco Central, aumentou a transparéncia das
informacdes econdmicas e financeiras do Brasil, e trouxe mais credibilidade para o IBGE
diante da area econdmica (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 307). O Padrdo de
Disseminacdo de Dados do FMI estabelece regras para a divulgacdo de estatisticas sobre
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producdo, desemprego, inflacdo, populacdo, dados monetarios, fiscais e de balanco de
pagamentos. Para as pesquisas conjunturais do IBGE essa adogéo significou a publicacdo do
calendario de divulgagdo das pesquisas do ano seguinte no portal do IBGE, no final de cada
ano, e a definicdo de quais autoridades recebem quais pesquisas e com quanto tempo de

antecedéncia (precedéncia).

Em 2018 o IBGE assinou acordo de cooperacdo com o México e a Unido Europeia,
visando a insercdo internacional do IBGE. O México tem uma atuacéo relevante nas discussdes
sobre a integracdo entre geografia e estatistica, sua instituicdo de estatistica também tem a
dimenséo geografica (Instituto Nacional de Estadistica y Geografia). O Eurostat tem a proposta

da lei de estatistica e é avancado na dimensdo metodoldgica?®.

Outro exemplo importante da inser¢do no IBGE internacionalmente, é que Wasmalia
Bivar foi presidente da Comisséo de Estatisticas da ONU entre 2016 e 2018, sendo a primeira

mulher e a segunda latinoamericana a assumir esta posicao.

Ao longo de sua trajetoria o IBGE tem construido lastros com a comunidade estatistica
internacional, se inserindo nas discussfes internacionais com protagonismo, adotando e

implementando as politicas e boas préaticas recomendadas e pactuadas internacionalmente.

Os Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais foram absorvidos e aprofundados
pelo Cédigo de Boas Praticas do IBGE, que traz inclusive uma série de indicadores para cada
principio.

QUADRO 4 — Cddigo de boas praticas das estatisticas do IBGE

Principio 1 - Independéncia institucional
O IBGE deve ter independéncia institucional em relagdo aos organismos politicos e administrativos e a outras
interferéncias externas, com a finalidade de garantir a credibilidade das estatisticas oficiais

Principio 2 - Coordenacao do Sistema Estatistico Nacional

A coordenacdo das entidades produtoras de estatisticas no ambito do Sistema Estatistico Nacional permite
planejar e executar a atividade estatistica nacional de maneira participativa, mantendo um contato estreito e um
trabalho conjunto, essencial para melhorar a qualidade, a comparabilidade e a coeréncia das estatisticas oficiais

Principio 3 - Mandato estatistico de coleta de dados
A atividade estatistica nacional deve ter um mandato juridico claro para coletar as informac6es destinadas a
elaboracéo de estatisticas oficiais. Por solicitagcdo do IBGE, os governos, as empresas, 0s domicilios e o pablico
em geral devem, por lei, permitir o acesso a dados destinados a elaboracdo de estatisticas oficiais ou fornecer
os dados requeridos, respeitando o sigilo estatistico.

26 AGENCIA DE NOTICIAS IBGE. IBGE assina acordos de cooperagdo com México e Unido Europeia.
2018. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-

noticias/noticias/21556-ibge-assina-acordos-de-cooperacao-com-mexico-e-uniao-europeia. Acesso em: 01 fev.
2020.
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Principio 4 - Confidencialidade estatistica
O IBGE deve garantir a protegdo e a confidencialidade das informag@es individualizadas com as quais séo
produzidas as estatisticas oficiais.

Principio 5 — Uso eficiente dos recursos
Os recursos a disposicdo da atividade estatistica devem ser usados de forma eficiente para a geracdo de
estatisticas oficiais.

Principio 6 - Compromisso com a qualidade
O IBGE deve trabalhar, coordenar e cooperar com as demais entidades produtoras de estatisticas no ambito do
Sistema Estatistico Nacional, de acordo com normas, principios e padrdes internacionais.

Principio 7 - Imparcialidade e objetividade
O IBGE deve elaborar e divulgar as estatisticas oficiais respeitando a independéncia cientifica, e fazé-lo de
forma objetiva, profissional e transparente, de modo a tratar todos os usuarios de forma igualitaria.

Principio 8 - Cooperacéo e participacdo internacional
O IBGE deve cooperar com o intercadmbio de experiéncias e informagdes, assim como participar da elaboracdo
conjunta de padrdes e atividades estatisticas em nivel internacional.

Principio 9 - Metodologia solida
A producdo das estatisticas do IBGE deve estar fundamentada em instrumentos, processos e conhecimentos
solidos.

Principio 10 - Processos estatisticos adequados
O IBGE deve utilizar, em todas as etapas do processo estatistico, procedimentos e ferramentas adequados para
garantir a qualidade das estatisticas oficiais.

Principio 11 - Solicitagdo de informag&o ndo excessiva
O IBGE deve fixar suas metas para reduzir, progressivamente, o volume de informacdes solicitadas, as quais
devem estar de acordo com as necessidades dos usuarios e ndo serem excessivas para 0s informantes.

Principio 12 - Relag&o entre custo e eficicia
O IBGE deve utilizar os recursos de maneira eficiente, eficaz e efetiva.

Principio 13 — Relevancia
O IBGE deve satisfazer as necessidades de informacdo dos usuérios, de acordo com suas demandas.

Principio 14 - Precisdo e acuracia
As estatisticas oficiais produzidas pelo IBGE devem refletir a realidade de forma precisa e confiavel.

Principio 15 - Oportunidade e pontualidade
O IBGE deve produzir e divulgar estatisticas oficiais de forma oportuna, pontual e transparente.

Principio 16 - Coeréncia e comparabilidade
As estatisticas oficiais produzidas pelo IBGE devem manter a coeréncia interna e ao longo do tempo, assim
como devem ser comparaveis entre regides e paises.

Principio 17 - Acessibilidade e transparéncia
As estatisticas oficiais devem ser apresentadas de forma clara e compreensivel, e divulgadas adequadamente,
permitindo o acesso igualitario a todos 0s usuarios.

Fonte: Cddigo de Boas Préticas das Estatisticas do IBGE (2013)

O documento explicita ainda a correspondéncia entre os Principios do Codigo de Boas

Préaticas do IBGE e os Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais.
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QUADRO 5 - Correspondéncia entre os Principios do Codigo de Boas Praticas do IBGE e 0s

Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais

Cddigo de Boas Praticas das Estatisticas do IBGE

Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais
da ONU

Principio 1
Independéncia institucional

Principio Fundamental 1- Relevancia, imparcialidade
e igualdade de acesso; Principio Fundamental 2 -
Padroes profissionais e ética; Principio Fundamental
3- Responsabilidade e transparéncia; Principio
Fundamental 4- Prevencdo do mau uso dos dados;
Principio Fundamental 7- Legislacdo

Principio 2
Coordenacdo do Sistema Estatistico Nacional

Principio Fundamental 8 - Coordenacéo nacional

Principio 3
Mandato estatistico de coleta de dados

Principio Fundamental 7 -Legislacdo

Principio 4
Confidencialidade estatistica

Principio Fundamental 6 - Confidencialidade;
Principio Fundamental 7 - Legislacdo

Principio 5
Uso eficiente dos recursos

Principio Fundamental 5 - Eficiéncia

Principio 6
Compromisso com a qualidade

Principio Fundamental 2 - PadrBes profissionais e
ética; Principio Fundamental 3 - Responsabilidade e
transparéncia; Principio Fundamental 9 - Uso de
padrdes internacionais; Principio Fundamental 10 -
Cooperacdo internacional.

Principio 7
Imparcialidade e objetividade

Principio Fundamental 1 - Relevancia, imparcialidade
e igualdade de acesso; Principio Fundamental 2 -
Padrdes profissionais e ética; Principio Fundamental 3
- Responsabilidade e transparéncia; Principio
Fundamental 9 - Uso de padr@es internacionais

Principio 8
Cooperacdo e participacdo internacional

Principio Fundamental 10 - Cooperag&o internacional

Principio 9
Metodologia solida

Principio Fundamental 1 - Relevancia, imparcialidade
e igualdade de acesso; Principio Fundamental 2 -
Padr&es profissionais e ética; Principio Fundamental 3
- Responsabilidade e transparéncia; Principio
Fundamental 9 - Uso de padr@es internacionais

Principio 10
Processos estatisticos adequados

Principio Fundamental 2 Padrdes profissionais e ética
Principio  Fundamental 9 Uso de padrles
internacionais

Principio 11
Solicitacdo de informacéo ndo excessiva

Principio Fundamental 5 Eficiéncia

Principio 12
Relacdo entre custo e eficacia

Principio Fundamental 5 - Eficiéncia; Principio
Fundamental 8 - Coordenacgéo nacional

Principio 14
Precisdo e acuracia

Principio Fundamental 2 - Padrdes profissionais e
ética; Principio Fundamental 3 - Responsabilidade e
transparéncia; Principio Fundamental 5 - Eficiéncia;
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Principio Fundamental 9 - Uso de padrdes
internacionais

Principio 15 Principio Fundamental 1 - Relevancia, imparcialidade
Oportunidade e pontualidade e igualdade de acesso; Principio Fundamental 3 -
Responsabilidade e  transparéncia;  Principio
Fundamental 5 - Eficiéncia

Principio 16 Principio Fundamental 2 - PadrBes profissionais e
Coeréncia e comparabilidade ética; Principio Fundamental 5 - Eficiéncia; Principio
Fundamental 8 - Coordenag&o nacional

Principio 17 Principio Fundamental 1 - Relevancia, imparcialidade
Acessibilidade e transparéncia e igualdade de acesso; Principio Fundamental 2 -
Padrdes profissionais e ética; Principio Fundamental 3
- Responsabilidade e transparéncia

Fonte: Codigo de Boas Préticas das Estatisticas do IBGE (2013)

2.4. Testes e intentos contra a autonomia do IBGE

O IBGE ndo tem autonomia normativa, mas ha evidéncias de que funciona com
autonomia factual, como as supracitadas. Entretanto, quando observamos a trajetoria
institucional do IBGE é passivel de inferéncia que a manuten¢do da autonomia factual é uma
demanda para o servigo estatistico brasileiro, cuja intensidade oscila de acordo com o momento

politico.

I.  Alteragdes na missdo da instituicdo responsavel pelas estatisticas oficiais

Historicamente, pelo “direito nos livros”, a missdo do IBGE esteve atrelada ao apoio a
concretizacdo das agendas do governo, ao fortalecimento das Politicas Nacionais de
Estatisticas, Geografia e Cartografia e ao objetivo de subsidiar programas e projetos de
desenvolvimento nacional e planejamento social e econémico, por meio do conhecimento
sobre a realidade fisica, humana, econémica e social do Brasil. A atual missdo do IBGE,
instituida em 1999, ¢ “retratar o Brasil com informag¢des necessarias ao conhecimento da sua
realidade e ao exercicio da cidadania”, transcendendo qualquer espirito governista ou restrito

a politica publica de estatistica.

No periodo estudado, ndo houve tentativas de minar a integridade do IBGE por meio
de alteracdes formais de sua misséo institucional. Na percepcéao de Sérgio Besserman, o IBGE
tem muita clareza sobre a sua misséo, o que ele considera um diferencial em relacdo as outras

instituicdes: “O IBGE tem essa felicidade. Ele sabe o que ele €. Ele muda de vez em quando.

88



E ao mesmo tempo ele tem uma missao muito clara”. Mais do que ter uma missao, o ex-
presidente acredita que a instituicdo tem alma e coragéo, que sdo sua reputacao e credibilidade
(SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 338).

Il.  Reducdo, restricdo orcamentaria ou fomento ao autofinanciamento, de modo que a
instituicdo passe a comercializar servicos a financiadores cujos 0s interesses podem
orientar o trabalho agéncia
Um governo pode decidir reduzir o orcamento do IBGE por limitacGes orcamentarias,

pelo interesse em ndo fortalecer as estatisticas oficiais e pela falta de clareza sobre o trabalho
da instituicdo, que frequentemente é acompanhada por questionamentos posteriores sobre a

qualidade dos dados (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 118).

O governante gue queira impor restricdes orcamentarias que comprometam o IBGE ao

longo prazo deve ocupar-se limitar recursos para a realizagdo do Censo Demogréfico.

E havia a tradi¢ao: uma das questdes muito interessantes que eu aprendi la [no IBGE]
vinha do pessoal do Censo, porque 0 Censo sempre foi uma coisa muito importante
dentro do IBGE, no passado. O Censo era 0 grande movimento em torno do qual o
IBGE se organizava, e quando o IBGE saia Brasil afora e tratava de produzir. Além
disso, ano de Censo era 0 ano em que vinha dinheiro para poder aparelhar o IBGE
para 0s proximos 10 anos. Entao, essa questdo do Censo e da Contagem Populacional,
pessoa por pessoa, estava muito inscrita na mente daqueles servidores mais antigos,
e uma das coisas que 0 Jessé queria introduzir era a amostragem, como hoje tem a
PNAD, por exemplo, tudo feito por amostragem. Havia uma resisténcia a essa ideia
da amostragem, e, portanto, esse era um problema com que vocé tinha que lidar, fazer
reunides com as pessoas, mostrar qual que era essa questdo toda da amostragem
versus a contagem. Os ibgeanos mais antigos queriam 100% de certeza, queriam
realmente que tudo fosse do jeito do Censo de 1940 (SENRA; FONSECA,;
MILLIONS, 2016, p.40).

Isso aconteceu no Censo Demogréafico 1990, que viria a ser o Censo Demogréafico 1991,
que sera melhor abordado adiante. O mesmo pode ser observado no Censo Demogréafico 2000,
quando a reducao or¢camentaria de 16 milhdes de reais levou ao adiamento de algumas etapas
operacionais de programacdo do Censo (impressdo de questionarios e testes de software, por
exemplo)?” . Ndo foram localizados registros sobre os desafios orcamentarios do Censo
Demogréafico 2010. Embora tais restricdes orcamentarias possam ter sido desafiadoras para a

realizacdo do trabalho do IBGE, ndo o impediu.

Para Eduardo Augusto Guimaraes a restricdo orcamentaria ndo era uma forma de o

governo minar a autonomia do IBGE:

27 FOLHA DE LONDRINA. Governo Corta R$ 16 milhdes do orgamento do IBGE e adita etapas do censo
2000. 1999. Disponivel em: https://www.folhadelondrina.com.br/geral/governo-corta-r-16-milhoes-do-
orcamento-do-ibge-e-adia-etapas-do-censo-2000-144974.html. Acesso em: 02 abr. 2020.
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Sempre tivemos pouco dinheiro, mas isso porque o IBGE é uma instituicdo grande e
cara. E mais fécil, custa menos, o governo atender o IPEA do que o IBGE, inclusive
do ponto de vista da politica de salarios. O IBGE é uma instituicdo grande, o governo
tem percepcdo de seu peso no orcamento, e, possivelmente, é mais atingido nos
periodos de contencdo de despesas. Eu tenho queixa do governo, de interferéncia nas
nomeacdes, no Governo Sarney; de inconformismo com resultados da pesquisa, nos
Governos Sarney e Collor; de gestdo cadtica no Governo Collor, mas no meu periodo,
ndo percebi manejo de recursos financeiros como instrumento de pressdo. Por outro
lado, tampouco me deparei com a postura: 0 IBGE é uma instituicdo muito
importante, vamos dar bastante recursos para que eles possam cumprir seu papel. Na
verdade, existe pouco interesse dos governos, em geral, pelo IBGE (SENRA,;
FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 160).

Na gestdo de Eduardo Pereira Nunes (2003-2011) o governo ndo incluiu recursos para
a realizacdo do Censo Agrario 2006 (periodo em que observamos grande expansdo do
agronegocio no Brasil) e da Contagem da Populacdo 2007. Em resposta a uma entrevista sobre
a falta desses recursos or¢amentarios, Nunes disse: “Um governo e um Ministério que ndo tém
conhecimento do seu presente ndo podem planejar o seu futuro. Entdo, como pensar no
planejamento da economia, da agricultura, da sociedade, da populacdo, se ndo se sabe nem
quantos somos € nem o que produzimos?” (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 362).
Quando em um momento de profunda transformacdo nacional, o IBGE é impossibilitado de
proporcionar aos brasileiros o conhecimento sobre a realidade, a instituicdo nacional de
estatistica sofre uma tentativa de enfraquecimento, sendo ela intencional ou ndo, o resultado é

este.

Consonante a ele, Silvio Minciotti, que foi presidente do IBGE com a missao de agregar
uma visao mais mercadoldgica ao Instituto, tem a percepcao de que a dependéncia financeira
em relacdo a Unido é era um problema sim (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 216).

No que se refere ao risco do autofinanciamento supramencionado, Olinto Ramos
afirma que o fato de o IBGE funciona com base nos Principios Fundamentais das Estatisticas
Oficiais implica a ado¢do de codigos de ética e protocolos que garantem que toda instituicdo
gerada por um instituto de pesquisa seja publica, além de ndo responder a interesses individuais,

mas & uma demanda da sociedade.

“Quem vai financiar [as pesquisas] ndo nos importa muito, desde que os principios,
a l6gica da informacdo publica, a informagdo como um bem publico seja preservada.
No6s ndo vamos vender informacdo. N6s ndo vamos vender informacéo fechada para
um cliente. O que nos estamos abertos é a parcerias, a financiamentos, desde que
sejam respeitadas as nossas condigdes” (AGENCIA DE NOTICIAS IBGE, 2017).

Olinto ainda destacou que muitas das pesquisas realizadas pelo Instituto s6 foram
possiveis por decorrerem de parcerias firmadas com os Ministérios, no ambito das quais foram

postas as regras do IBGE. “Essa ¢ a ldgica do instituto de estatistica. Parceria para producao
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de estatistica € bem-vinda. A exclusividade ndo existe. NGs, como instituto de estatistica, temos

profundo interesse em sermos financiados” (idem).

Para além da percepcdo de ex-presidentes sobre o orgamento ser ou ndo uma estratégia
de interferéncia politica no IBGE, quando analisamos o gréafico abaixo € possivel verificar que
desde 2006 o orcamento tem sido crescente, havendo altas maiores nos periodos de
recenseamento demogréafico. Ainda assim, é possivel observar que com excecao de 2009, 2016
e 2018 a Proposta de Lei Orcamentaria (PLOA) foi atendida pela Lei Or¢camentéaria Anual
(LOA), evidenciando que em periodos de realizacdo dos Censos a capacidade de articulacéo
do IBGE é demandada.

Em 2017, por exemplo, o PLOA néo contemplou recursos para a execucdo do Censo
Agropecuario, o que levou o IBGE a construir parceria com o Congresso Nacional para a
obtencédo do recurso necessario por meio de Emenda ao Orgamento de 2017.

GRAFICO 1 - Projeto de Lei Orcamentéaria Anual x Lei Orcamentaria Anual (2003 - 2018)

PLOA e LOA

[ PLOA == LOA

3.000.000.000

2.000.000.000
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Fonte: Relatorios de Gestdo e Lei Orcamentaria Anual

E interessante notar que o IBGE tem uma boa performance no planejamento e na

execucdo de seu orcamento, conforme o grafico abaixo nos permite inferir.
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GRAFICO 2 - Execucdo Orcamentéria do IBGE (2000-2018)
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Fonte: Relatorios de Gestdo e Lei Orcamentaria Anual

Durante o periodo estudado, reducdes e restricbes orcamentarias ndo foram estratégias
para minar a autonomia do IBGE, na percepc¢do de seus ex-dirigentes, mas sinalizam como a

instituicdo se localiza entre as prioridades do governo.

I11.  Ataques de autoridades politicas ao funcionalismo, exacerbacdo do nimero de
funcionarios de nomeacéo politica e nomeacdo de chefes estatisticos sem a qualificacdo

necessaria

Durante a gestdo de Charles Mueller, o mesmo relata ter recebido indicagbes de
deputados para os cargos de Chefes das Unidades Estaduais do IBGE (também conhecidos
como delegados), mas que nunca foi pressionado pelo Ministério do Planejamento a acolhé-
las, embora em algumas oportunidades fossem encaminhados nomes pelo préprio Ministério,
havia espaco para avaliagdo do IBGE sobre o cabimento de tal indicagdo. Mueller afirma que
conseguiu manter, em sua gestdo, uma estrutura de delegados alinhada aos propdsitos da
instituicdo (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 116).

A nomeacdo dos Chefes das Unidades Estaduais do IBGE também foi apontada por

Eduardo Augusto Guimardes como uma arena para indicacdes de cunho politico, que destaca
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que a regra ndo formal, criada por Edmar Lisboa Bacha em sua gestdo, de que apenas

funcionarios do IBGE poderiam ser Delegados, foi mantida em sua gestéo.

Havia, no caso do IBGE no inicio da Nova Republica, um arranjo em seu desenho
institucional que favorecia o loteamento politico da instituicdo. A cada Censo realizado eram
contratados entre 15 e 20 mil funcionarios temporarios, que trabalhavam conferindo numeros,
supervisionando a coleta e a apuracdo do Censo. Essas contratagdes eram por prazo
determinado, mas ao fim do contrato, 0s censitarios passavam a compor o quadro permanente
do IBGE devido as pressdes politicas de deputados que apadrinhavam a permanéncia dos
mesmos, ndo havia concurso para selecionar o funcionalismo do IBGE. O IBGE neste periodo
contava com um alto nimero de funcionarios, que nao tinham perfil para compor a instituicéo,
que passava por um processo de transformacgdes de ordem tecnoldgica e de metodologia,
pessoas capacitadas para contribuir com o desenvolvimento de novas pesquisas, de fazer
analise critica sofisticada das estatisticas oficiais. Com isso em vista, durante o governo de
Fernando Collor, o IBGE passou por uma redu¢do do numero de funcionarios, que embora
fosse necessaria, assim como a alteracdo de perfil, fora realizada de forma arbitraria e
desestruturada, ocasionando forte tensdo dentro da instituicio (SENRA; FONSECA;
MILLIONS, 2016, p. 147).

Em seu turno, Simon Schwartzman afirma ter tido completa autonomia para compor a
sua equipe e realizar nomeac6es, mesmo diante de pedidos e ameacas de deputados (SENRA;
FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 261).

Eduardo Pereira Nunes relata que em sua gestdo ndo houve tentativa de loteamento
politico por parte do poder executivo federal, mas que as Unidades Estaduais eram alvos de
politicos do legislativo que tentavam emplacar alguns nomes, porque havia a expectativa de
alternancia dos Chefes das Unidades Estaduais nas mudangas de governo. Além de ndo ceder,
0 ex-presidente do IBGE criou uma Resolucdo do Conselho Curador do IBGE n° 3 de 13 de
mar¢co de 2003, que determinava os critérios a serem atendidos pelos candidatos: ser
funcionario do IBGE, ter experiéncia e passar por um concurso interno. Nao houve a troca de
nenhum chefe de unidade, e as vacancias em outros cargos passaram a ser preenchidas apos
concurso interno, durante sua gestdo (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016).

Na gestdo de Wasmalia Bivar houve a Resolugdo do Conselho Diretor do IBGE n° 14
de 09 de junho de 2015, que estabeleceu o processo seletivo interno para os cargos de

coordenacdo das Diretorias e Coordenacbes Gerais. Alem de estender os critérios ja
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determinados na resolucédo sobre os chefes das unidades estaduais, a resolucdo fixou mandato
de trés anos e a utilizacdo da avaliacao de desempenho para a permanéncia no cargo. Este foi
0 meio encontrado pela ex-presidente para democratizar a ascensdo na carreira e dar
transparéncia ao processo. Além desta resolucdo, houve também a de n° 27 de 09 de junho de
2015 que concedia mandato de quatro anos aos chefes das unidades estaduais (SENRA;
FONSECA; MILLIONS, 2016).

Os presidentes do IBGE entre 1988 e 2018 s&o profissionais com reconhecida formacéo
académica e relevancia intelectual para as areas em que atuaram. Entretanto, em trinta anos
passaram pela presidéncia do IBGE onze presidentes, sendo que até o governo de Fernando
Henrique Cardoso, a maior parte deles permaneceu no cargo em média 2 anos. Durante o
Governo de Fernando Henrique Cardoso o IBGE teve dois presidentes. O Governo de Luiz
Incio Lula da Silva trouxe duas mudancas: 0 mesmo presidente durante os dois mandatos,

sendo este um servidor de carreira. O mesmo ocorreu nos mandatos de Dilma Rousseff.

QUADRO 6 - Presidentes do IBGE

Presidente Formacéo Duragéo da

Gestao

Edson de
Oliveira Nunes

Bacharel em Ciéncias Sociais (1968-1971) e em Direito (1967-1973)
pela Universidade Federal Fluminense, Edson Nunes obteve os titulos de
Mestre em Ciéncia Politica e Sociologia pelo Instituto Universitario de
Pesquisas do Rio de Janeiro (1977), e Ph.D. em Ciéncia Politica pela
University of California (1984).

1986-1988

Charles  Curt 1988-1990

Mueller

Graduado em Economia pela Faculdade de Economia e Administracéo,
da Universidade de Sdo Paulo (1956-1959), Mueller somou a sua
formacdo académica os titulos de mestre (1969-1971) e doutor (1971-
1974) em Economia pela Vanderbilt University, nos Estados Unidos; e
p6s-doutorado em Economia Agraria pela University of Manchester, na
Inglaterra (1980-1981), e em Economia dos Recursos Naturais pela
University of Illinois, nos Estados Unidos (1992-1993).

Eduardo
Augusto
Guimaraes

Graduado em Engenharia civil pela Escola de Engenharia da
Universidade Federal Fluminense (1964-1967), e em Economia pela
Faculdade de Economia e Administracdo da mesma Universidade (1965-
1966), obteve titulo de pos-graduado em Andlise Econdmica pelo Centro
de Treinamento e Pesquisa para 0 Desenvolvimento Econémico, do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (1968-1969); mestre em
Ciéncias de Engenharia da Producdo pela Coordenagdo dos Programas
de Pés-Graduacdo em Engenharia, da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (1973-1975); e doutor em Economia pela University College
London (1975-1980).

1990-1992

Eurico de
Andrade Neves
Borba

Cursou dois anos de Matematica na antiga Faculdade Nacional de
Filosofia (1961-1962), graduando-se, mais tarde, em Economia pela
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, em 1965. Nesta
Universidade, no periodo de 1966 a 1970, atuou como professor auxiliar,
assistente e associado, diretor do Departamento de Economia, vice-

1992-1993
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decano e decano interino do Centro de Ciéncias Sociais, e vice-reitor.

Silvio Augusto
Minciotti

Graduado em Quimica Industrial pela Universidade Presbiteriana
Mackenzie (1963-1967), e em Administracdo pela Universidade
Municipal de Sdo Caetano do Sul (1968-1972). Em 1986, obteve o titulo
de mestre em administracdo pela Faculdade de Economia, Administracdo
e Contabilidade, da Universidade de Sao Paulo, e, em 1993, o titulo de
doutor também na mesma area e pela mesma Universidade.

1993-1994

Simon
Schwartzman

Graduado em Sociologia Politica e Administracdo Publica pela
Universidade Federal de Minas Gerais (1958-1961), concluiu o mestrado
em Sociologia pela Facultad Latinoamericana de Ciéncias Sociales, em
Santiago do Chile (1963), e o doutorado em Ciéncias Politicas pela
University of California, em Berkeley (1973).

1994-1998

Sérgio
Besserman
Vianna

Graduou-se em Ciéncias Econbmicas (1981) pela Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, onde também obteve o titulo de
mestre em Economia, no ano de 1986. Das muitas atividades e fun¢des
exercidas, constam de seu curriculo os cargos de professor do
Departamento de Historia da Universidade Federal Fluminense (1983-
1986), e economista do Centro de Estudos Monetérios e de Economia
Internacional, no Instituto Brasileiro de Economia da Fundacéo Getulio
Vargas (1986-1987).

1999-2003

Eduardo
Pereira Nunes

Graduou-se em Economia pela Universidade Federal do Rio de Janeiro -
UFRJ (1976), e obteve o titulo de Doutor em Ciéncia Econémica pela
Universidade de Campinas — Unicamp (1998), além de Professor titular
da Universidade Candido Mendes.

2003-2011

Wasmalia
Socorro Barata
Bivar

Graduada em Economia (1983) pela Pontificia Universidade Catélica do
Rio de Janeiro (PUC-RJ), possui mestrado em Economia (1991), por essa
Universidade, e doutorado também em Economia (1996) pela Universita
Commerciale Luigi Bocconi, Mildo, Italia.

2011-2016

Paulo Rabello
de Castro

Graduado em Economia pela Universidade Federal do Rio de Janeiro —
UFRJ (1971) e em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro
— UERJ (1971). E mestre e doutor em Economia pela Universidade de
Chicago, onde cursou com os professores Milton Friedman, Gary Becker
e T.W. Schultz, todos ganhadores do Prémio Nobel em Economia.

2016-2017

Roberto  Luis
Olinto Ramos

Engenheiro de sistemas pela PUC/RJ, com mestrado em Engenharia de
Sistemas e doutorado em Engenharia de Produ¢do na COPPE/UFRJ.
Ingressou no IBGE em 1980, no Departamento de Estatisticas Derivadas
e Estudos Econémicos. N

2017-2019

Fonte: Galeria de Presidentes.

Alguns presidentes, além de terem relevante formacdo académica, como
supramencionado, eram também servidores de carreira. Eduardo Augusto Guimarées antes de
ser presidente do IBGE foi diretor de economia (1985-1986) e, ap6s a Reforma Administrativa,
diretor de pesquisas (1986-1987).

Wasmalia Bivar, que ocupou o cargo até o mandato de Dilma Rousseff ser interrompido. Olinto

Nunes foi sucedido por outra servidora de carreira,

Ramos antes de ser presidente, também estava na casa ha um longo tempo, desde 1980. Estes
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exemplos mostram que a nomeacao do Presidente do IBGE ndo tem sido utilizada como um

mecanismo de enfraguecimento da instituicao.

Embora a direcdo da instituicdo tenha sido delegada a pessoas extremamente
qualificadas tecnicamente, Simon Schwartzman, na época de sua gestao, defendia que o IBGE
“tivesse uma cabega maior, ¢ um corpo menor”. Isso significava diminuir a rede composta por
servidores de nivel médio, e investir em uma instituicdo menor, mais enxuta e mais qualificada
(SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 266). Besserman compartilhava do mesmo
incbmodo, mas aceitou que os servidores de nivel médio tinham o seu papel nas carreiras do
Estado (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, pp. 320-321).

Os ataques de autoridades politicas ao funcionalismo, exacerbacdo do numero de
funcionarios de nomeacdo politica e nomeagdo de chefes estatisticos sem a qualificacdo
necessaria ndo sdo mecanismos empregados politicamente para controlar o IBGE, e diante de
tentativas de nomeacao politica para as Unidades Estaduais, o IBGE construiu uma tradicéo,
que posteriormente foi formalizada, de blindar tais cargos, garantindo que fossem ocupados

por pessoas técnicas e servidoras de carreira com boa performance.

IV.  Supressao ou expansdo de séries e campos estatisticos de acordo com os interesses do
governo de evidenciar ou ocultar determinadas informacdes relacionadas as questdes

sociais, econdmicas e demogréaficas

Para efetivar a razdo de sua existéncia, umas das atividades estatisticas mais
importantes do IBGE é o Censo Demografico e a Contagem Populacional. No periodo

estudado por esta pesquisa, o IBGE realizou trés censos demograficos (1991, 2000 e 2010).

O Censo Demograéfico realizado em 1991 é fruto do adiamento do Censo Demografico
de 1990, cuja justificativa foi a insuficiéncia de recursos orgamentarios, mas segundo Eduardo
Augusto Guimardes haviam outras questdes de contexto (o inicio do mandato de Fernando
Collor, as reformas que o governo se empenhava para fazer no funcionalismo publico, a
mudanca do regime de contratacio dos servidores do IBGE para Regime Juridico Unico, a
greve dos servidores publicos, por exemplo) e também uma certa intransigéncia do Secretario
de Administracdo Federal (Jodo Eduardo Cerdeira Santana) sobre a contratacéo de pessoal para
a realizacdo do Censo Demogréfico, acompanhada de uma possivel indiferenca do Ministério
da Economia, ao qual o IBGE estava vinculado, sobre a realizacdo do Censo Demografico.
Todos estes fatos se impuseram como riscos a qualidade técnica do Censo Demografico de

1990-1991. O Brasil enfrentava o “caos decisorio e o vazio de jurisprudéncia” (SENRA;
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FONSECA; MILLIONS,2016, p. 136), os efeitos negativos do Plano Collor, e uma nova greve
de funcionarios, tendo o pessoal sindical recolhido e desaparecido com os questionarios do
Censo ja preenchidos, e foi com este pano de fundo que se realizou o primeiro Censo apos a
Constituicdo Federal de 1988.

E importante lancarmos luz para o modo relatado pelo entdo Presidente do IBGE,
Eduardo Augusto Guimardes, que Jodo Santana utilizou para bloquear a realizacdo do Censo
Demografico: questionou o Tribunal de Contas da Unido sobre a forma de contratacdo dos
funcionarios que seriam selecionados para realizarem o Censo Demogréfico - selecdo (mais
célere, tendo em vista a corrida contra o tempo) ou concurso publico. O IBGE ficou paralizado
até a decisdo do Tribunal de Contas (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016).

Inviabilizar a realizacdo de Censos Demograficos, seja dificultando a contratacdo de
pessoal, seja restringindo orcamento, é uma estratégia de suprimir séries e campos estatisticos.
Um governo que tenha algum temor de retratar sua gestdo, seja por questdes econdmicas,
sociais e de saude publica, empreendera esforcos para impossibilitar a realizacdo de censos

demograficos.

V. Termos, nomenclatura, definicdo de conceitos e metodologia usados na coleta,
compilacdo e disseminacdo de estatisticas sdo os alicerces do servico de estatistica,

sendo as vezes alvo de manipulacgéo politica

A definicdo de conceitos e metodologia usados na coleta, compilacéo e disseminacéo
de estatisticas, enquanto alicerces do servico de estatistica, e alvo de manipulacdo politica,
também podem ser mecanismos de fortalecimento da instituicdo nacional de estatistica. Um
exemplo disso é que em 2018 o IBGE realizou consulta publica com representantes
quilombolas e indigenas sobre o Censo Demografico 2020, pois seria a primeira vez que 0S
quilombolas seriam investigados. Foram discutidas a proposta tedrica, metodoldgica,
operacional e geogréfica da inser¢do dos quilombolas na pesquisa. Segundo Marta Antunes,
responsavel pelo Grupo de Trabalho de Povos e Comunidades Tradicionais do IBGE: “sdo
populacdes com modo de ser, fazer e estar no mundo diferenciado, entdo, sem esse processo
de consulta, podemos, em varios momentos, infringir regras culturais e sociais dessa populacao
e colocar em risco a operagdo e a seguranga do recenseador” (AGENCIA DE NOTICIAS
IBGE, 2018).

Decidir incluir e envolver quilombolas no recenseamento da muita visibilidade para a

causa, abre uma janela de oportunidade para politicas publicas direcionadas e bem informadas,
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e além de tudo, os torna conhecidos. Segundo Sandra Andrade (Coordenacdo Nacional de
Quilombolas): “Hoje, reivindicamos e eles nos perguntam quantos somos, mas nao sabemos.
Vivemos numa realidade de conflitos, especulagbes, em algumas comunidades. Temos um
pouco de medo, mas, a0 mesmo tempo, queremos estar visiveis” (AGENCIA DE NOTICIAS
IBGE, 2018).

E interessante refletirmos no poder que ha em retratar ou nio uma realidade, em fazer
ou ndo comunidades reconhecidas, em manter o tirar do esquecimento toda uma populagao.
Esse movimento do IBGE quanto aos quilombolas mostra que a instituicdo tem autonomia em
definir termos, conceitos, nomenclatura e a metodologia usados na coleta, compilacdo e

disseminacdo de estatisticas.

A instituicdo nacional de estatisticas oficiais brasileiras conta ainda com a Comissdo
Nacional de Classificacdo (CONCLA), criada em 1994, sobre a qual ja falamos.

VI. A extensdo e o momento da liberacdo dos dados

Durante a gestdo de Sérgio Besserman, enquanto presidente do IBGE, podemos
mencionar trés momentos nos quais foi questionado sobre a possibilidade de remanejar datas
de langcamento das pesquisas. Diante de uma reunido do Fundo Monetério Internacional (FMI),
que coincidia com o lancamento das Contas Nacionais, foi questionado sobre a possibilidade
de lancar a pesquisa depois da reunio 28, Em outra ocasifo, a reunido do Comité de Politica
Monetaria do Banco Central seria no dia anterior & divulgacio do Indice Nacional de Pregos
ao Consumidor Amplo (IPCA), e para ndo tomar decisdes sem este importante dado, o IBGE
foi sondado sobre a possibilidade de “dar uma dica” sobre o IPCA. O IBGE ndo cedeu a

nenhuma das duas tentativas de interferéncia politica.

Conforme mencionamos no inicio deste trabalho, houve também um episodio entre o
final de 2004 e inicio de 2005, quando em dezembro o IBGE divulgou os dados Pesquisa de
Orcamento Familiar (POF), que chamavam atencdo para o problema da obesidade no Brasil,
quando a agenda prioritario do governo, seu programa de maior destaque, visava mitigar a

fome no Brasil. Em janeiro, o Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo publicou a

28 «[ ] a area econdmica tinha marcado uma reunido, pois havia uma reunido do FMI [Fundo Monetario

Internacional] que coincidia com o langamento das Contas Nacionais. Entdo, chega um apelo desesperado dos
meus professores da PUC perguntando se ndo era possivel lancar depois. E ai eu respondo, com a mesma
linguagem, tudo amigo meu, e com alto respeito pela Academia, todos académicos. Eu fago um apelo desesperado
para que, quando eles marcassem as proximas reunides do FMI, olhassem o calendario do IBGE antes, porque era
mais facil mudar uma reunido do FMI do que o calendario de divulgacdo” (SENRA; FONSECA; MILLIONS,
2016, p. 305).
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Portaria n® 15 de 25 de janeiro de 2005 que determinava que os resultados de indicadores
estruturais do IBGE fossem encaminhados com no minimo 48 horas de antecedéncia ao
referido Ministério antes da publicacéo, e fixou horério para a disponibilizagdo das pesquisas
a imprensa. A portaria repercutiu na midia, e o pedido de liminar realizado pelo procurador
Marcio Schusterschitz da Silva Araujo, foi concedido pela juiza federal Luciana Souza

Sanchez, da 10% Vara Federal Civel de S&o Paulo. Em sua ac&o o procurador afirmou:

Introduzir uma fase pré-divulgacao é, de alguma forma, buscar novos contornos para
a insuperavelmente ultrapassada expressao 'the king can do not wrong' (o rei ndo pode
estar errado), que sustentava a irresponsabilidade civil do Estado. O embargo traz o
risco de suspeitas quanto a sua censura ou artificial formulacéo de justificativas ou
argumentac@es em defesa de tal ou qual decisdo politica ou administrativa que vira a
ser utilizada quando de sua divulgacdo. Quebra, pois, de toda forma a transparéncia
sobre a atividade governamental” (O GLOBO, 2005).

Os exemplos apresentados mostram que esse € um mecanismo mobilizado para controle
politico, mas também por grupos de interesse. Como vimos anteriormente, em outros
momentos nos quais tivemos tentativas de alterar o momento de liberagdo dos dados, um ator

importante surge frisando a autonomia do IBGE: seus servidores.
VIl.  Ameaca a confidencialidade dos dados

Em 2017 o Ministério Publico Federal ajuizou acao civil publica na Justica Federal para
obrigar o IBGE a fornecer os dados de 45 criancgas, que segundo o Censo 2010, ndo foram
registradas nos cartorios de Registro Civil das Pessoas Naturais. O IBGE negou os dados ao
Ministério Publico Federal e alegou que o sigilo estatistico € garantido pelo Decreto-Lei 161/67
e pela Lei n®5.534/68. O pedido do MP foi negado em primeiro grau, sob o argumento de que
o afastamento do sigilo seria prejudicial a finalidade dos estudos do IBGE. Entretanto, ap6s o
MPF recorrer, a 42 Turma do Tribunal Regional Federal da 3% Regi&o declarou que embora as
pesquisas do IBGE fossem importantes para a formulacéo de politicas publicas, ndo deveriam
se sobrepor aos direitos fundamentais (necessidade de haver Registro Civil de Nascimento de
uma crianga, que esta relacionado aos principios da cidadania e da dignidade da pessoa
humana). A deciséo foi de reconhecer a excepcionalidade do afastamento do sigilo dos dados
do IBGE (Apelacédo Civel 0005687-25.2012.4.03.6108/SP).

A decisdo supracitada foi suspensa por liminar (SL 1.103) do Supremo Tribunal

Federal, onde a Ministra Carmen Lucia alegou a imprescindibilidade do sigilo estatistico as
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atividades do IBGE, e que a decisdo anterior apresentava potencialidade lesiva a ordem

publico, por comprometer a confiangas dos respondentes das pesquisas do IBGE?.

Ameacar a confidencialidade dos dados é possivelmente umas das estratégias mais
letais a credibilidade do servigo estatistico, e este exemplo apresentado pode evidenciar que
testar os limites da autonomia burocratica e da integridade das estatisticas oficiais nem sempre

€ um movimento repleto de intencionalidade.

VIIl. Campanha ativa para desacreditar a producdo, métodos ou equipe de servicos
estatisticos

Durante o Governo de Fernando Collor, ndo tivemos momentos publicos questionando
a integridade do trabalho do IBGE, mas seu presidente Eduardo Augusto Guimaraes relata ter
sido chamado pela Ministra da Fazenda para explicar o indice Nacional de Precos ao
Consumidor (INPC), quando o indice mensal era muito alto: “eu ouvia reclamagdes: “Vocés
estdo calculando errado, olha o indice da FIPE (Fundacao Instituto de Pesquisas Econdmicas),

esta muito mais baixo”.

Vocé frequentemente esta de saia justa: vocé vai explicar para um Ministro da
Fazenda — no periodo Collor, para o Ministro da Economia — cuja politica econdmica
estd ruindo, que o indice de precos do IBGE, que estd mostrando isso, esta certo
embora seja diferente do indice da FIPE (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016,
pp. 149-150).

Eduardo Augusto Guimarades acredita que os governantes podem até ter clareza da
importancia do IBGE, o que néo significa que a instituicdo sera priorizada. Ha casos nos quais

ministros tém interesse na instituicdo, mas dificilmente a priorizam.

O governo, de uma maneira geral, ndo da muita atengdo para o IBGE e, em alguns
momentos, da atencdo da maneira indevida, por exemplo, quando os resultados
divulgados pelo IBGE desagradam — é a irritagdo com o termdmetro, com o
mensageiro que da a ma noticia. Desde a época da ditadura, maus resultados tém sido
motivo de reclamagdes. Naquela época, 0 motivo era o indice de pregos; imagino que,
depois do Plano Real, possivelmente a taxa de crescimento do PIB ou a taxa de
desemprego (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p.160).

Em sua gestdo, Simon Schwartzman relata momentos de tentativas para comprometer
a credibilidade do IBGE. Em uma conversa informal que antecedeu a gravacdo de uma
entrevista, 0 Ministro da Fazendo, Rubens Ricupero (1994) insinuou que o IBGE manipulou

ou ocultou o resultado do IPC-r, que divulgava os dados bons, e ndo publicava dados ruins, e

29 «Assim, 0 exame preliminar e superficial da causa conduz a reconhecer que o afastamento do sigilo estatistico
imposto pela decisdo contrastada dispde de potencialidade lesiva a ordem publica, por abalar a confianca daqueles
que prestam as informagdes aos entrevistadores do IBGE, comprometendo a fidelidade e veracidade dos dados
fornecidos e, por conseguinte, a prépria finalidade daquele Instituto, a subsidiar a elaboracéo de politicas publicas
em beneficio da sociedade” (e-doc. 9).
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que os dados do IBGE mostravam uma inflacdo que ndo existia mais. A conversa aconteceu
perto de uma antena parabdlica e acabou sendo transmitida. Em outro momento. Apds a

repercussao desta fala, o ministro deixou o cargo trés dias depois.

No mesmo periodo, Sérgio Amaral, porta-voz do governo de Fernando Henrique
Cardoso disse que: “O IBGE nao tinha ma reputagdo, quem ndo tem uma cara boa ¢ o Brasil”,
e 0 Schwartzman respondeu: “disse: “Os dados nossos sdo bons. Ruim ¢ o Pais. Os dados estdo

mostrando coisas ruins. N&o é que a informacdo seja de ma qualidade. A informacéo é boa,

mas de uma situacdo ruim” (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 277).

Quando mencionamos uma campanha ativa para desacreditar o servico estatistico, seus
dados e métodos, somamos a isso uma campanha ativa e permanente, ao menos no Brasil, que
envolve burocratas estatisticos e um servico publico. O servigo estatistico e a equipe de
estatisticos sdo igualmente um servico publico e burocratas/servidores publicos, sobre os quais
no Brasil j& ha uma concepc¢do negativa. Isso significa que o servigo estatistico e os burocratas
estatisticos tém dois desafios: o de desconstruir esse imaginario comum e o de combater
campanhas que sejam nominalmente voltadas a eles, ou seja, este € um mecanismo que esta

sempre a postos para enfraquecer o IBGE e seus servidores.

2.5. O poder judiciario e a autonomia do IBGE: farejando a judicializacdo das estatisticas
oficiais

Um importante contexto no qual o poder judiciario é provocado a interferir ou fortalecer
a autonomia do IBGE € aquele que se refere aos questionamentos e contestagcdes em relacao
aos dados do IBGE que implicam na quota do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM)¥.
Os dados populacionais levantados pelo IBGE séo utilizados pelo Tribunal de Contas da Unido
para realizar o célculo dos coeficientes do FPM. Toda redugdo populacional identificada pelo
Censo Demogréfico e pela Contagem da Populagéo realizadas pelo IBGE implicam na redugéo

de recursos a serem recebidos pelos municipios.

Embora ndo seja objetivo desta pesquisa analisar o conjunto de decis6es judiciais sobre
o tema, cabe apontar por meio de exemplos 0s papéis que o direito, na figura das decisfes
judiciais, pode exercer sobre a autonomia do IBGE e a credibilidade das estatisticas oficiais.

Este recorte nos permite verificar como “how judges interpret and apply constitutional

30 0 Fundo de Participagdo dos Municipios compreende a transferéncia redistributiva da Uni&io aos municipios
do pais. Foi instituido pela Constituicdo Federal de 1967, mas se manteve na Constituicdo Federal de 1988,
previsto no art. 159, I, b e d.
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provisions, and how movements and interest groups turn to courts to protect their rights or to

challenge current law and legal interpretation” (ALLISON, 2015, p. 35).

Em parte consideravel dos processos de judicializagcdo em torno do FPM em relagéo ao
IBGE é mencionada a jurisprudéncia do Tribunal Regional Federal da 42 Regido, que garante
a validade da contagem populacional realizada pelo IBGE para fins de verificacdo da quota do
FPM, e consequentemente preserva a autonomia, a reputacdo e a credibilidade do IBGE e das

estatisticas nacionais.

IBGE. PROJECAO POPULACIONAL. FUNDO DE PARTICIPACAO DOS
MUNICIPIOS. DIMINUICAO. DESCONSTITUICAO.

O trabalho desenvolvido pelo IBGE, configura-se como ato administrativo e, neste
ponto, tenho entendido que o Poder Judiciario deve limitar-se, tdo-somente, a conferir
a legalidade, a moralidade e a razoabilidade do ato administrativo, sem jamais
substituir, ou interferir em outro Poder. Portanto, a desconstituicdo da "projecao
populacional” elaborada pelo IBGE, somente pode ser feita em Juizo, se existente
algum vicio no referido procedimento administrativo que possa dar ensejo a violagéo
da ordem juridica ou dos principios da moralidade e da razoabilidade.

(TRF4, 3° Turma, AG 2007.04.00.0036177, Relator Des. Federal Vania Hack de
Almeida, D.E. 06/0612007)

FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS. CENSO. IBGE. VALIDADE
ALTERAGAO DO COEFICIENTE POPULACIONAL. LC 91/97 E LEI N°
8.443/92. ONUS DA PROVA. ISENCAO DE CUSTAS

1. Os levantamentos populacionais, realizados pelo IBGE, e que influenciam no
coeficiente para recebimento da quota do fundo de Participacdo dos Municipios, ndo
restam descaracterizados com a apresentagdo, pelo municipio, de indicadores
préprios da densidade populacional, isolados e assistematicos, carentes de uma eficaz
metodologia de interpretacéo.

2. N&o ha ilegalidade na aplicacdo de redutor ao coeficiente da quota do Fundo de
Participacdo dos Municipios, realizada na forma da legislacdo em vigor (Lei
Complementar 91/97), que obedece a dados populacionais oficialmente fornecidos
pelo IBGE. Precedentes do STF.

(TRF 42 Regido, Apelagdo Civel: 200004011404139/PR, DJU DATA:02/10/2002
PAGINA: 660, Relator (a) TAIS SCHILLING FERRAZ)

Também levada ao Tribunal Regional Federal da 4% Regido, podemos mencionar a
apelacgdo civel n® 2008.70.00.000265-4 na qual a Prefeitura Municipal da Lapa pede que seja
declarada a nulidade da contagem populacional realizada pelo IBGE em 2007, que o0 municipio
considerou equivocada, e pontuou que trazia prejuizos na distribuicdo das verbas do Fundo de
Participacdo dos Municipios. O municipio demandava que a Unido se abstivesse de utilizar a

contagem como parametro para o calculo do repasse do FPM, e contestou os dados do IBGE
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utilizando dados do DATASUS, da frota de veiculos cadastrados, do niumero de ligacGes de

agua e esgoto e da evolucdo do eleitorado. Por este Tribunal o acérdao proferido foi:

N&do merece reforma a sentencga recorrida, haja vista ndo ser possivel substituir a
atividade estatistica do IBGE, instituto que possui reconhecida idoneidade e que se
utiliza de igual metodologia de contagem populacional em todos os Municipios, por
calculo unilateral e assistematico promovido pelo autor, tendo por escopo a
modificacdo do coeficiente no FPM.

Ao contrario da decisdo acima, temos o exemplo da Acdo Ordinaria
2007.71.00.047577-3/RS da Prefeitura do Municipio de Cachoeirinha, que também alegou
falha no processo de contagem populacional realizada pelo IBGE no Censo de 2007, com base
nos dados da Companhia Riograndense de Saneamento (CORSAN), do Departamento Estadual
de Transito (DETRAN), da Rio Grande Energia (RGE). A decisdo reconheceu a incumbéncia
exclusiva do IBGE sobre a contagem populacional, mas apontou que os dados apresentados
pela parte autora poderiam sinalizar eventuais equivocos no processo de recenseamento, trouxe
0s percentuais de margem de erro (2% e 3%), e determinou que a diferenca de valores fosse

reservada pela Unido até a conclusao do julgamento.

Diante de varios casos de litigio em instancia inferiores, cabe mencionar a decisdo de
substancia sobre o litigio que envolve o FPM e o IBGE. O recurso foi negado pelo Supremo
Tribunal Federal (STF, RE 771168 RS, Relator (a) Ministra Carmen Lucia, DJ-e 09/12/2013),
por razBes procedimentais, mas é importante de ser destacado por trazer um acordao que mostra
que o entendimento do STF ¢ que os dados do IBGE tem precedéncia sobre outros dados, tendo
em vista que em diversas agdes judiciais envolvendo o FPM séo utilizados dados de diferentes
natureza na tentativa de refutar a produgéo do IBGE.

Os casos que envolvem ac6es contra o IBGE em decorréncia do Fundo de Participacédo
dos Municipios denotam a eventuais diferengas entre o “law in action” e o “law in books” da
autonomia do IBGE. A Lei Complementar n® 91 de 22 dezembro de 1997 dispbe que as cotas
do FPM serdo revisadas anualmente com base nos dados oficiais de populagéo produzidos pelo
IBGE. Anterior a ela, a Lei n° 8.443 de 16 de julho de 1992, dispde sobre a Lei Orgéanica do
Tribunal de Contas da Unido e da outras providéncias, trazia no art. 102 que cabia ao IBGE ou
uma entidade congénere a publicacdo em Diario Oficial da Unido a relagdo das populacbes
por Estados e Municipios, e no paragrafo 12 abria a possibilidade de os interessados abrirem
reclamacdo ao IBGE, que decidiria conclusivamente. A Lei Complementar n® 143 de 17 de
julho de 2013 alterou a redacdo do art. 102, deixando de especificar que a entidade seria o
IBGE, e revogou o paragrafo 1°. A Lei Complementar n°® 165, de 3 de Janeiro de 2019

acrescentou o § 3°ao art. 2° da Lei Complementar n® 91, de 22 de dezembro de 1997, indicando
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que “A partir de 1° de janeiro de 2019, até que sejam atualizados com base em novo censo
demogréfico, ficam mantidos, em relacdo aos Municipios que apresentem reducdo de seus
coeficientes decorrente de estimativa anual do IBGE, os coeficientes de distribuicdo do FPM
utilizados no exercicio de 2018". Porquanto, a norma informe que sdo os dados do IBGE que
subsidiam o FPM, as ac¢des trazem tentativas de fundamentacdo do calculo a partir de outros

dados, que sdo considerados por alguns juizes, e desconsiderados por outros.

H& centenas de casos de judicializagdo contra o IBGE, motivados pelo impacto do
Censo Demogréfico e da Contagem da Populacdo no FPM. Wasmalia Bivar apontou que este

foi um problema em sua gestdo e nas anteriores:

O municipio, que vé depois o Censo ou a Contagem dar uma populagdo maior do que
se estimou, entra com acdo contra o IBGE querendo fazer valer o dado do Censo. O
municipio que teve uma estimativa para mais, fica quietinho, mas se eu pegar
municipio que tem para mais [popula¢do] e fica com seu dado e municipio que fica
para menos [populacédo] e entra com agdo para ter mais acaba que a populagdo do
IBGE vira uma coisa sem forma. E isso acontece, ndo sé na minha gestdo, mas nas
gestOes anteriores, e continua acontecendo agora (SENRA; FONSECA; MILLIONS,
2016, p. 376) .

Embora tenhamos decis6es que demarquem a competéncia do IBGE como produtor das
estatisticas oficiais, ha decisdes que ndo trazem grande estima a tal competéncia, o que fragiliza
a credibilidade da instituicdo. Uma resposta institucional dada pelo IBGE a esse desarranjo
entre 0 Censo ou a Contagem e a expectativa de Prefeitos sobre o tamanho de suas populacgdes,
foi a criagdo, no Censo de 2010, das ComissOes Estaduais e das Comissdes Municipais de
Geografia e Estatistica, das quais faziam parte representantes do governo, da iniciativa privada
e da sociedade local em geral. Essa iniciativa objetivou estabelecer canais de comunicacao
direta entre o IBGE e as sociedades locais, prestar contas do trabalho do IBGE, e permitir que
prefeitos acompanhassem o processo de planejamento e realizacdo do Censo, que influencia na
definicéo de recursos recebidos pelo FPM (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 350).

Tendo em vista que no “law in action” desta questdo o judiciario pode decidir
reafirmando a idoneidade da institui¢do, destacando que suas atividades configuram-se como
atos administrativos, e no pior dos casos, determinando recontagens ou atribuindo maiores ou
menores percentuais para as quotas, o IBGE utiliza estratégias como a supracitada para
preservar sua autonomia, porque entende a delicadeza e a fragilidade desta situagcdo: conforme

relata Wasmalia Bivar:

Na minha experiéncia de Diretora de Pesquisas, aprendi o quanto a distribuicdo do
FPM (Fundo de Participacdo dos Municipios) é politicamente forte em questionar os
resultados do IBGE. Isso acontece, por exemplo, com as estimativas e projecdes
populacionais, em que nods temos, volta e meia, que estar nos defendendo
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judicialmente, com juizes que determinam que a popula¢do do municipio tal ndo é
tanto; é tanto (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 439).

No caso brasileiro, € possivel inferirmos que o poder judiciario exerce um papel
importante na garantia da autonomia e credibilidade do IBGE, que até entdo tem sido mais no
sentido de preservar a integridade da instituicdo nacional de estatistica do que o contrario, mas

é um fendbmeno que merece ser observado e acompanhado com maior intencionalidade.

Por fim, merece destaque a concep¢do constitucional sobre o IBGE e as estatisticas
brasileiras, que sdo vistas como um meio para determinar o repasse de recursos entre entes
federados, e ndo como um direito de o cidaddo manter-se informado sobre o Brasil, sobre sua
realidade, e sobre o governo. A integridade e a credibilidade das estatisticas brasileiras
implicam em serem ferramentas boas ou ndo para a alocacdo de recursos e priorizacdo de
agendas, nao estando intencionalmente atreladas a garantia do direito de o cidaddo exercer sua

cidadania.

3. LIMITES E POTENCIALIDADES DOS ASPECTOS FORMAIS DO DESENHO
INSTITUCIONAL DO IBGE

Neste capitulo objetivamos refletir sobre os principais limites do desenho institucional
do IBGE, apenas do ponto de vista de seus aspectos formais.

O IBGE tem a prerrogativa de coordenar o Sistema Estatistico Nacional, de contar com
o Fundo Nacional de Geografia e Estatistica, e de ser fortalecido, bem como incidir sobre a
formacdo de estatisticos brasileiros. Entretanto, o IBGE ndo exerce o papel de coordenador do
Sistema Estatistico Nacional, o Fundo Nacional de Geografia e Estatistica nunca foi
regulamentado, e ndo ha interacdo estratégica com a Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas.

Embora haja um esforgo politico e institucional do IBGE para adotar e implementar as
Boas Praticas e os Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais, ambos recomendados pelo
Conselho de Estatistica da ONU, o distanciamento entre o desenho institucional normativo do
IBGE e como a instituicdo realmente opera, evidencia uma escolha institucional em relacédo as
suas prioridades. Se por um lado, a instituicdo tem insercao internacional, por outro perde a
oportunidade de incidir sobre a formacéo de estatisticos para dentro e fora do governo, e sobre
as estatisticas e dados administrativos produzidos por outras instituicbes. Garante-se a
qualidade das estatisticas do IBGE, mas ndo necessariamente das estatisticas e dados

brasileiros.
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3.1. Sistema Estatistico Nacional

Segundo a Lei n® 6.183 de 11 de dezembro de 1974, compete ao IBGE a coordenacao
do Sistema Estatistico Nacional. O art. 2° determina que o Sistema Estatistico Nacional é
composto por “todos os orgdos e entidades da Administragao Publica direta e indireta, de
ambito federal, estadual ou municipal, e entidades de natureza privada, que exercam atividades
estatisticas” sobre a realidade fisica, econdmica e social do Pais, visando principalmente o
planejamento econémico e social e & seguranca nacional, e que para isso, recebam subvencéo
ou auxilio dos cofres publicos.
Art. 5° Os Orgéos e entidades que, nos termos do artigo 2°, integram o Sistema

Estatistico Nacional, receberdo orientacdo normativa do IBGE, sem prejuizo da
substituicdo administrativa a que estejam sujeitos.

Art. 6° Ao IBGE compete zelar pelo bom funcionamento do Sistema Estatistico
Nacional, cabendo-lhe para isso:

I - Promover reunifes nacionais, com a participagdo de representantes dos
Ministérios, dos Governos Estaduais, de entidades da administracdo puablica indireta,
de entidades privadas, produtores ou usuérios de informacg6es estatisticas, com vistas
a discussdo de programas de trabalhos e assuntos técnicos;

Il - Apreciar o programa anual das atividades especificas de cada um dos 6rgéos e
entidades integrantes do Sistema, de acordo com instrugdes a serem expedidas na
forma do item V11 deste artigo;

Il - Prestar assisténcia aos orgdos e entidades integrantes do Sistema Estatistico
Nacional, a fim de que as atividades estatisticas exercidas com o objetivo referido no
artigo 1° se revistam dos indispensaveis requisitos técnicos e possam servir, de forma
adequada, as finalidades a que se destinam, garantindo a mais eficiente utilizacdo dos
recursos humanos e materiais do referido Sistema;

IV - Acompanhar a elaboragdo da proposta orgamentéaria da Unido, em relacéo aos
projetos dos diversos 6rgdos e entidades integrantes do Sistema Estatistico Nacional;

V - Orientar os 6rgdos e entidades integrantes do Sistema Estatistico Nacional na
atualizagdo profissional dos seus técnicos, de acordo com as necessidades do Sistema
€ em consonancia com os interesses proprios de cada 6rgao ou entidade;

VI - Fazer-se representar junto as entidades publicas e privadas a que tiver sido
delegada a producédo de informacdes, na forma prevista no artigo 8°, da Lei n° 5.878,
de 11 de maio de 1973,;

VII - Expedir instru¢fes e normas operacionais.

Para exemplificar o desafio que é coordenar ao menos as estatisticas produzidas por
outros 6rgdos da administracdo publica, elencamos algumas bases de dados nacionais:
Geocapes (CAPES), Pesquisa de InformagGes Basicas Municipais (MUNIC), Pesquisa de
Informacdes Basicas Estaduais (ESTADIC), Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF),

Censo Demografico, Contagem da Populacdo, Estatisticas do Registro Civil, Pesquisa Nacional
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de Saneamento Basico (PNSB), Economia Informal Urbana (ECINF), Pesquisa Nacional de
Salde do Escolar (PeNSE), Censo Escolar da Educacdo Basica, Censo da Educacéo Superior,
Cadastro Unico dos Programas Sociais (CadUnico), Censo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Censo SUAS), Sistema Nacional de Estatistica de Seguranca Publica e Justica Criminal
(SINESPJC), dados do DataPrev, dados do DATASUS, Relacdo Anual de InformacGes Sociais
(RAIS), Cadastro Geral de Empregados e Desempregados — (CAGED), dentre outras.

Para além dessas bases de dados publico, existem os dados produzidos por institui¢des
privadas, como é o caso do Instituto Brasileiro de Economia (FGV IBRE) - que desenvolve
dados sdcio econémicos, financeiros e empresariais - , e da Fundacdo Instituto de Pesquisas
Econdmicas (FIPE) - que atua com o levantamento de dados primarios para a elaboracdo de

indices, tabelas de precos médios e de quantidades de uma série de varidveis econdmicas.

Como podemos observar ha informagdes que sdo produzidas e disseminadas pelo
proprio IBGE, mas ha também uma série de informacgdes produzidas por outros 6rgaos
publicos, o que na pratica significa que o IBGE teria o papel de coordenador (estatisticas vitais

e registros administrativos de ministérios) e de produtor de dados e estatisticas nacionais.

Embora seja um bom produtor de dados e estatisticas nacionais, o IBGE ndo é bem-
sucedido na coordenacdo do Sistema Estatistico Nacional, sendo essa funcdo exercida apenas
no papel. Ha diversas bases de dados publicas que ndo contam com nivel algum de
interoperabilidade, e ha pouca intencionalidade do IBGE em apoiar a qualidade e a
transparéncia de dados com base em registros administrativos®.. Ndo ha definico formal das
unidades que compdem o Sistema Estatistico Nacional, sobretudo no que é relativo aos
produtores privados, quando acima mencionamos as bases de dados publicos, fazemos com

base em buscas descentralizadas.

Pode-se imaginar que o desafio de coordenacdo do Sistema Estatistico Nacional se
relacione a descentralizacdo da execucdo de politicas sociais, decorrente da Constituicéo
Federal de 1988, que trouxe a demanda por mais dados sociais, econdémicos e territoriais.
Porém, a incapacidade do IBGE de coordenar o Sistema Estatistico Nacional é historica, e ja
fundamentou tentativas de enfraquecimento institucional do servigo estatistico brasileiro, que

marcaram as crises e criticas de 1958, 1962 e 1964.

31 Lima relata a falta de envolvimento sistematico do IBGE nas estatisticas criminais, por exemplo. (LIMA,
2008).
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Em 1958 durante a realizacdo do Seminario de Estatistica, a discussdo sobre o IBGE
envolveu as seguintes questfes: 1) Havia uma grande quantidade de estatisticas sendo
elaboradas sobre a mesma tematica, e o IBGE ndo tinha capacidade instalada para coordena-
las e desenvolver um regime de colaboracdo; 2) O IBGE era responsabilizado pelas boas e mas
estatisticas, mas, em tese, sua funcdo era de coordena-las e ndo de produzi-las; 3) A
descentralizacdo do Sistema de Estatistica Nacional impunha ao IBGE dificuldades politicas
para a coordenacao; 4) A ndo utilizagdo de pesquisas amostrais e 0 mesmo nivel de priorizacéo
de todos temas. As solucdes para esses problemas giraram em torno da centralizagcdo e da
concentracdo da atividade estatistica, e sua federalizacdo. Em resumo, o problema era o fato de
o IBGE néo coordenar o Sistema Estatistico Nacional, ndo cumprir a sua razdo de existir
(SENRA, 2009, pp. 62- 67). Enquanto o IBGE executava campanhas estatisticas, em diversos
temas federais, priorizando tudo da mesma forma, e de abrangéncia territorial completa, 6rgaos
associados elaboradores de estatisticas econémicas, como a FGV, ganhavam forca e relevancia
(SENRA, 2012).

Segundo Senra (2009, pp. 67-70), as criticas ao IBGE de 1962 defendiam uma atividade
estatistica centralizada e programada, um sistema estatistico planificado, que deveria produzir,
de forma centralizada, em um unico 6rgao, as estatisticas brasileiras. Também se defendia a
realizacdo de pesquisas primarias por amostra, e da pesquisa em registros e documentos
administrativos. Sobre as estatisticas oficiais, haveriam dois grandes grupos de estatisticas: as
primarias (censitarias de populacdo, prediais, domiciliares e 0 censo econdmico) e as continuas
(os indices de precos, as transacBes com o exterior, as contas nacionais e outros tipos de
contabilidade social, os indices de producao fisica, os balangos do sistema monetario, o balanco

alimentar, e o comércio por vias internas de cabotagem).

Em 1964 a critica ao IBGE foi solicitada no &mbito de uma missdo de avaliacdo da
atividade estatistica brasileira, e foi realizada por Tulio Hostilio Montenegro, ex-funcionario
do IBGE, durante a crise da gestdo do General Djalma Polli Coelho. A critica resultante deste
trabalho elogiava a concepcao tedrica do IBGE, mas apontava que o programa estatistico estava
aquem dos desafios da realidade, mesmo com a variedade das temaéticas abarcadas, - sendo
importante ressaltar que as estatisticas econdmicas ainda eram insuficientes e deficitarias - ndo
dialogava com 0s usuarios das estatisticas oficiais, ndo hierarquizava ou priorizava temas, e
tinha a domindncia do método censitario - por ndao haver a percepcdo da necessidade de
utilizacdo da amostragem (SENRA, 2008; SENRA, 2009). O IBGE continuava com
dificuldades de coordenar o Sistema Estatistico Nacional.
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As crises mencionadas também podem apoiar uma possivel interpretacdo sobre a
existéncia de fundacGes privadas que produzem estatisticas econdmicas - de que foram criadas
em um contexto de insatisfacdo com o IBGE -, e que as mesmas agregam mais complexidade
para o Sistema Estatistico Nacional. Ainda sobre elas, seria importante revisitar a concep¢do
de que apenas os produtores que recebem auxilio financeiro dos cofres publicos para a
elaboracdo de estatisticas compdem o Sistema Estatistico Nacional, sob coordenacéo do IBGE,
pois de outro modo, eventuais problemas de sobreposicdo de informacdes, de inconsisténcia
metodoldgica, e de interoperabilidade entre dados serdo resolvidos.

Cabe também destacar que a existéncia de dados sobre 0 mesmo tema elaborado por
outras institui¢cbes € uma grande oportunidade para governantes que queiram questionar tantos
os dados do IBGE quanto a necessidade de existéncia do IBGE. H& dois elementos que tornam
dados e servicos estatisticos relevantes: divulgagdo e uso. Um governante que queira
deslegitimar o IBGE pode simplesmente deixar de usar seus dados ou compara-lo publicamente

com dados de instituices privadas

Para o enfrentamento deste problema de coordenacdo do Sistema Estatistico Nacional,
poderiamos mencionar suas possibilidades: 1) o IBGE concretizar o que esta disposto em seu
regime juridico e coordenar o Sistema Estatistico Nacional,; 2) a criacdo de um conselho ou
6rgéo colegiado gue coordene todo o Sistema Estatistico Nacional, incluindo o IBGE (ONU,
2016, p. 8).

Repensar o papel do IBGE no Sistema Estatistico Nacional é importante devido ao

imperativo de um retorno ao uso de registros publicos de natureza administrativa:

Contudo, por mais que o IBGE atualize seu programa, e mude suas pesquisas,
ajustando seus processos (e a PNAD continua é um bom exemplo), e por mais que
releia suas bases (e a elaboracdo dos Indicadores Sociais, bem assim, dos Indicadores
Ambientais sdo bons exemplos), nunca estard up-to-date em face dessa variegada
demanda, pela simples razdo de ndo mais ser possivel seguir fazendo registros
estatisticos (por censos ou por pesquisas amostrais) indefinidamente, seja por custos,
seja porque os informantes sdo menos acessiveis, ou por cansago Ou por
inacessibilidade, dadas as incertezas dos espagos urbanos. Donde o imperativo de um
retorno aos registros publicos (de natureza administrativa) que, contudo, estdo
irremediavelmente, assimilados por ene-produtores, cada qual deles derivando
estatisticas a seu bel-prazer, sem preocupacdo de configurar um sistema harménico e
integrado.

Nesse momento, eis o impasse da atividade estatistica brasileira, o de fazer com que
esses muitos produtores se ponham em harmonia, e trabalhem de modo integrado, o
que exigird que o IBGE se faca novamente coordenador de um renovado Sistema
Estatistico Nacional que, de uma vez por todas, seja retirado de dentro de si, e de
novo seja visto de fora, e por fora. Ndo ha mais para assumir que o Sistema Ibgeano
de Estatistica se confunde com o Sistema Estatistico Nacional, pois hoje em dia este,
de novo, se tornou maior que aquele. (SENRA, 2018, pp.19-20).
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A preocupacdo de Senra sobre o atual modelo da instituicdo nacional de estatisticas
oficiais do Brasil foi reforcada em entrevista cedida por Roberto Olinto Ramos, presidente do
IBGE entre 2017 e 2019. Segundo ele, o IBGE deve se "adaptar ao que hoje os institutos de
estatistica do mundo inteiro estdo trabalhando, que é usar os registros administrativos na
producdo de informacdo™ (IBGE, 2017), o que significaria integrar os diferentes Orgaos
produtores de informacéo, que por vezes produzem informacg6es que sdo duplicadas, ou que

ndo sdo utilizadas, ou que sdo disponibilizadas.

O IBGE utiliza dados administrativos para suas estatisticas oficiais, e essa € uma
tendéncia com possibilidade de expansdo, quando pensamos na necessidade de novos dados e
na reducdo ou na eficiéncia orcamentaria. Um desenho institucional que garanta a credibilidade
do IBGE nos préximos anos passa por de fato colocar a instituicdo para coordenar a producao
de dados no Brasil, o que significa incidir na elaboracdo de dados por outros ministérios. O uso
maior e mais estruturado de registros administrativos, no entanto, demanda o bom
funcionamento do Sistema Estatistico Nacional, e a real coordenacdo do IBGE. O regime
juridico do servigo estatistico brasileiro ja estabelece a obrigatoriedade do fornecimento de
dados de outros 6rgdos publicos ao IBGE, mas ter acesso ndo é o suficiente. S&o necessarioS o

poder e a vontade de estabelecer as melhores metodologias e praticas para elabora-los.

Olinto Ramos acredita na criacdo de um Sistema Nacional de Informacdes, coordenado
pelo IBGE, com informacdo publica e transparente, e com dados integrados em uma mesma
rede. Embora tais dados administrativos sejam confidveis, Olinto Ramos apontou que o desafio
estd em acessa-los, devido ao sigilo e privacidade dos informantes, mas salientou que "nédo tem
sentido o IBGE bater na porta de uma empresa e perguntar coisas que 0 governo ja pergunta.
E uma discussdo que deve ser considerada de uma forma mais clara, no sentido de que, se a
gente quer melhorar, os feudos ndo podem ser mantidos" (AGENCIA DE NOTICIAS IBGE,
2017).

Senra (2018) defende que a implementacdo de um sistema dessa natureza demandaria
a atualizacdo da legislacao estatistica brasileira, sugerindo algo semelhante ao modelo existente
na época do INE, no qual havia um Conselho Superior de Estatisticas composto pelos demais
produtores de informagdes estatisticas, com coordenacdo descentralizada, e producédo

autébnoma.

O sucesso desta nova tentativa de coordenacao estaria fundamentada na longa tradigédo

do IBGE e no respeito e reconhecimento internacional conquistados. N&o obstante, um desafio
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para 0 sucesso desta coordenacdo seria a calibragem entre as dimensdes técnico-cientifica da
producdo que historicamente tém sido o foco de atuacdo dos servidores do IBGE, para a
dimensdo socio-politica, pois "ainda que ambas importem, os focos mudam, e coordenar
pressupde dialogo, disposicdo de mudar, de aceitar, ponderando propostas diferentes etc"
(SENRA, 2018, p.21).

O IBGE, no papel de Coordenador-Geral, tera que levar os coordenadores delegados
a seguirem um diretdrio de conceitos e definigdes comuns, bem assim, classificagdes
e cadastros Unicos, inclusive ajudando a manté-los atualizados; processos e métodos
deverdo ter suas utilizacGes facilitadas e generalizadas, e sempre que preciso cursos
serdo oferecidos, afora cursos gerais de formagdo e aperfeicoamento; normas,
principios e protocolos internacionais ja consagrados deverdo ser aceitos por todos;
as nocOes de sigilo das informacdes individuais deverdo ser bem assimiladas e
rigorosamente comprimidas; os resultados tematicos deverdo formar um grande
banco de dados comum para o pais, aberto a todos os publicos, nacional e
internacional; publicacdes eletrdnicas e fisicas comuns deverdo ser planejadas e
executadas; intercambio de informag8es primarias devera ser acordado, facilitando a
realizacdo de pesquisas, desta forma desafogando os informantes; enfim, inimeras
possibilidades poderdo ser implementadas (SENRA, 2018, p.21).

Um ponto de atencdo que pode ser destacado na proposta de Senra, além de ser
fortemente inspirada em um modelo que fracassou, € que este Sistema envolveria instituicGes
produtoras de informacdo com diferentes personalidades juridicas, entre autarquias (Banco
Central), fundacdes (IPEA) e ministérios (Saude - DataSus, MEC - Inep), 0 que poderia
implicar em maior intervencdo politica e na credibilidade das estatisticas oficiais, tendo em
vista que as concepcles de controle politico e autonomia burocratica de ministérios, por
exemplo, se distingue da concepcao de autonomia do Banco Central e de instituicfes nacionais
de estatisticas oficiais. Ao mesmo tempo, se 0s dados produzidos por essas instituicdes
estiverem sob coordenacdo de um servigo estatistico autbnomo, reconhecido por sua

integridade e credibilidade, poderdo ser menos alcancaveis por interferéncias politicas.

Essa possivel renovacdo no modelo do servico estatistico brasileiro pode ser uma janela
de oportunidade para que a instituicdo nacional de estatisticas tenha sua autonomia
normativamente assegurada, e para que o IBGE seja colocado como a lideranga de um
Conselho Nacional /Superior de Estatistica, e tdo importante quanto isso, que ndo lhe permita
ser maior que o mesmo. Seria 0 ensejo para a modernizacdo da legislacdo estatistica, que
atualmente esta amparada no regime juridico da ditadura militar (Decreto-lei n® 161, de 13 de
fevereiro de 1967 e Lei n°5.878, de 11 de maio de 1973).

3.2. Orgéos Colegiados
Entre 1988 e 2018 a governanca colegiada do IBGE passou por um processo de

simplificacdo. Até 1999 o IBGE contava com 5 6rgédos colegiados: o Conselho Técnico, o
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Conselho Curador, o Conselho Diretor, as Camaras Técnicas e o Conselho Consultivo de
Chefia Intermediarias, quando entdo as Camaras Técnicas e 0 Conselho Consultivo de Chefias

Intermedidrias deixaram de existir.

No que se refere ao Conselho Técnico, as principais alteragdes sdo a existéncia de
mandato de quatro anos, quando antes havia mandato de dois anos apenas para 0S
representantes sindicais ou de associagdes e classes e de representantes do pessoal permanente
do IBGE, além do requisito de ‘reconhecida representatividade e competéncia técnica e
profissional na area da producdo ou utilizacdo de informagdes estatisticas e geocientificas”.

Ambos as altera¢bes foram introduzidas pelo Decreto n° 3.272, de 3 de dezembro de 1999.

QUADRO 7 - Conselho Técnico

CONSELHO TECNICO

Art. 82 Ao Conselho Técnico compete:

I - formular propostas e pronunciar-se acerca de questdes concernentes ao planejamento e a execucdo das
atividades nas areas de competéncia da missdo institucional da Fundagdo IBGE, dando publicidade de seus atos
e deliberacdes;

Il - apreciar a proposta do Conselho Diretor referente aos planos de trabalho anuais e plurianuais, bem como
em relagcdo aos respectivos orcamentos, encaminhando suas conclusbes e recomendagdes a Direcdo da
Fundagéo IBGE;

Il - apreciar o relatdrio anual de atividades da Fundacdo IBGE e a execucdo de seus planos de trabalho,
encaminhando suas conclusdes e recomendacdes a dire¢do da Fundacao;

IV - apreciar assuntos de natureza técnica que Ihe sejam submetidos pelos seus membros, pelo Conselho
Diretor, por 6rgdos governamentais ou institui¢des da sociedade civil, encaminhando suas conclusdes e
recomendagdes a direcdo da Fundagdo IBGE; e

V - elaborar seu regimento interno.

§ 12 Entre os membros do Conselho, quatro representardo, respectivamente, cada um dos seguintes Ministérios,
por indicacdo de seus titulares:

a) do Planejamento, Orcamento e Gestéo;
b) da Fazenda;

c) do Trabalho e Emprego; e

d) da Defesa.

§ 22 Os membros do Conselho Técnico terdo mandato de quatro anos, permitida uma reconducao.
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§ 32 Os membros do Conselho Técnico tomardo posse perante o Presidente da Fundacgdo IBGE e, somente no
caso do § 1°, terdo suplentes designados juntamente com os titulares, substituindo-os em suas faltas e
impedimentos.

8§ 42 Nas suas faltas e impedimentos legais, o Presidente do Conselho serd substituido pelo Diretor-Executivo
da Fundacédo IBGE.

§ 52 O Conselho Técnico reunir-se-a, ordinariamente, duas vezes por ano e, extraordinariamente, sempre que
convocado por seu Presidente ou pela maioria de seus membros.

8 62 As deliberagdes do Conselho Técnico serdo tomadas por maioria de votos dos presentes.

§ 72 Das reunifes do Conselho Técnico poderao participar, sem direito a voto, os diretores da Fundacdo IBGE
e pessoas especialmente convidadas a propoésito de temas especificos.

Fonte: Decreto n° 4.740, de 13 de junho de 2003, atual estatuto do IBGE.

No que é relativo aos Conselhos Curador e Diretor, ndo tivemos alteragdes

significativas.

QUADRO 8 - Conselho Curador

Conselho Curador

Art. 10. Ao Conselho Curador compete a fiscalizacdo, 0 acompanhamento e o controle permanente da gestdo
patrimonial, econdmica, orcamentaria e financeira da Fundagéo IBGE, cabendo-lhe:

| - apreciar os balancetes periodicos;

Il - pronunciar-se sobre o balanco e a prestacdo anual de contas, dando publicidade de seus atos e
deliberagdes;

I11 - examinar ou mandar examinar a contabilidade, o caixa, os valores em depdsitos e 0s relatorios de
auditoria;

IV - pronunciar-se sobre as propostas de aquisi¢do, oneracdo, cessdo ou alienacdo de bens iméveis e
aceitacdo de doacfes com encargos;

V - formular representacdo ao Presidente da Fundacdo IBGE quanto a irregularidades que, de qualquer
forma, chegarem ao seu conhecimento;

VI - sugerir ao Presidente da Fundacdo IBGE medidas e providéncias que reputar Gteis as atividades
e ao conceito da entidade;

VII - pronunciar-se sobre consultas que lhe forem dirigidas pelo Presidente da Fundagdo IBGE sobre
matéria de sua competéncia;

VIII - elaborar seu regimento interno; e

IX - aprovar a nomeacdo e exoneragdo do titular da Auditoria Interna.

Art. 11. O Conselho Curador sera composto pelo Presidente da Fundacdo IBGE, que o presidira, e por cinco
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membros de reconhecida competéncia em assuntos contabeis e financeiros designados pelo Ministro de Estado
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, a saber:

| - um representante do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo;

I1 - um representante da Secretaria do Tesouro Nacional indicado pelo titular do Ministério da Fazenda;

I11 - um representante do Banco Central do Brasil indicado pelo titular do 6rgéo; e

IV - dois representantes do quadro de pessoal permanente da Fundacdo IBGE, escolhidos de lista
composta dos seis homes mais votados, em pleito de &mbito nacional, vedada a eleicdo de servidores que
exergam cargos em comissao.

§ 1° E vedada a participacio do Presidente do Conselho Curador durante a discussio e votaco dos
balancetes, balangos e prestagdo anual de contas, que serdo apreciados sob a presidéncia de um membro eleito

ad hoc no decorrer da sessdo em que a matéria venha a ser examinada.

§ 22 Os membros do Conselho Curador terdo mandato de dois anos, admitida a sua reconducéo, exceto
para o0s representantes previstos no inciso 1V, para os quais sera admitida uma reconducéo.

§ 32 Os membros do Conselho Curador tomardo posse perante o Presidente da Fundacdo IBGE e terdo
suplentes designados juntamente com os titulares, substituindo-os em suas faltas e impedimentos.

§ 42 O Conselho Curador reunir-se-a ordinariamente, quatro vezes por ano, e extraordinariamente,
por convocacdo do seu Presidente ou da maioria de seus membros.

8 52 As deliberac@es do Conselho Curador serdo tomadas por maioria simples de votos, presentes no
minimo quatro membros, cabendo ao seu Presidente o voto de qualidade.

Fonte: Decreto n° 4.740, de 13 de junho de 2003, atual estatuto do IBGE.

QUADRO 9 - Conselho Diretor

Conselho Diretor

Art. 12. Ao Conselho Diretor compete:

| - estabelecer as politicas reitoras da atuacdo da Fundacdo IBGE, dando publicidade de seus atos e
deliberagdes;

Il - submeter ao Conselho Técnico as propostas do programa de trabalho anual e plurianual e de
orgamentos-programa;

I11 - avaliar periodicamente o desempenho dos diferentes 6rgdos da Fundacdo IBGE, estabelecendo
metas e recomendacdes de atuacdo, a partir das deliberagdes adotadas;

IV - coordenar a atuagdo dos o6rgdos da Fundagdo IBGE, garantindo sua integracdo e a adequada
reparticdo dos meios necessarios, determinando a adogao de medidas corretivas pertinentes;

V - estabelecer a politica de recursos humanos, observadas as diretrizes fixadas pelas autoridades
competentes;

VI - estabelecer a distribuicdo dos cargos em comissdo de Gerente e das fungdes gratificadas que seréo
alocados as Coordenagdes e Unidades Estaduais, mantidos os quantitativos fixados no Quadro Demonstrativo
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dos Cargos em Comisséo e Fungdes Gratificadas da Fundacdo IBGE, bem como definir suas competéncias;

VII - elaborar o relatorio anual de atividades e a execugao orgamentaria, com o objetivo de estabelecer
acdes gerenciais;

VIII - elaborar e submeter ao Conselho Curador os balancetes periddicos, o balanco e a prestacdo anual
de contas e as propostas de aquisi¢cdo, cessdo, oneracao e alienacdo de bens imoéveis ou de aceitacdo de doacdes
com encargos;

IX - pronunciar-se sobre a celebragéo de convénios e outros ajustes similares;

X - encaminhar ao Conselho Técnico propostas para revisdo dos planos de trabalho anuais e
plurianuais da Fundacédo IBGE;

X1 - pronunciar-se sobre propostas de modifica¢fes do estatuto da Fundacdo IBGE; e

XII - elaborar a proposta do regimento interno da Fundacdo IBGE e suas alteragdes.

Art. 13. O Conselho Diretor é composto pelo Presidente da Fundacdo IBGE, pelos Diretores, pelos
Coordenadores-Gerais do Centro de Documentacdo e Disseminacdo de Informagdes e da Escola Nacional de
Ciéncias Estatisticas.

8 12 As deliberacBes do Conselho Diretor serdo tomadas por maioria simples de votos, presentes no
minimo trés membros, cabendo ao seu Presidente o voto de qualidade.

§ 29 Caberd ao Presidente da Fundacdo IBGE a presidéncia do Conselho Diretor, sendo substituido,
em suas faltas e impedimentos legais, pelo Diretor-Executivo.

8§ 32 Das reunifes do Conselho Diretor poderdo participar, sem direito a voto, pessoas especialmente
convidadas a propdsito de temas especificos.

Fonte: Decreto n° 4.740, de 13 de junho de 2003, atual estatuto do IBGE.

Os 6rgdos colegiados trazem representantes de outros produtores de estatistica para
dentro do IBGE, mas ndo fazem a ponte entre o IBGE e os demais membros do Sistema
Estatistico Nacional. N&o ha representacdo dos Ministérios da Salde e da Educacédo, 6rgdos
que produzem estatisticas importantes sobre o Brasil. Além disso, 0s ministérios representados
estdo mais vinculados as funcdes de planejamento, o que é positivo porque traz ao IBGE a
visibilidade sobre as demandas e discussdes importantes do governo, mas ndo acrescentam em

sua capacidade de coordenagdo do Sistema Estatistico Nacional.
3.3. Fundo Nacional de Geografia e Estatistica (FNGE)

Criado pela Lei n° 5.878 de 11 de maio de 1973, o Fundo Nacional de Geografia e
Estatistica, tem natureza contabil, e é destinado a reunir recursos financeiros para a manutencdo

e 0 desenvolvimento das atividades do IBGE, que seria responsével por sua administracéo.
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Entretanto, 0 FNGE nunca foi regulamentado, embora sua relevancia tenha sido reconhecida,

conforme o Parecer n° 62 de 1973:

Revestindo o IBGE a personalidade juridica de "fundacgéo", cuja definicdo classica é
de um patriménio destinado a um fim, vem o Projeto ora em exame ao encontro
daquele conceito consagrado no Direito Civil, ao preconizar a criagdo do Fundo
Nacional de Geografia e Estatistica. Desde sua instituicdo como fundacdo, pelo
Decreto-Lei n® 161, vem o IBGE desenvolvendo suas transcendentes atividades na
dependéncia total de recursos orgcamentarios nem sempre garantidos com a
imprescindivel fluidez operacional. Com o Fundo a ser criado, um tipo razoavel de
sustentacdo financeira seguro e adequado proporcionara, anualmente, razoavel
montante de recursos, 0s quais, conjugados com as dotacdes orcamentarias,
contribuirdo de forma consistente para o desenvolvimento mais rapido e extenso dos
projetos e programas, ensejando coletas de dados e respectivas apura¢des em tempo
mais Util e com resultados mais seguros (BRASIL 1973).

As limitagBes or¢camentarias, embora ndo sejam reconhecidas como instrumentos de
controle politico, no periodo estudado, pelos Presidentes do IBGE, estdo presentes na rotina
orcamentaria do IBGE, cujos custos fixos em relacdo aos custos varidveis de producdo das
estatisticas ndo sdo expressivos, mas tém potencial de comprometer a capacidade produtiva da

instituicdo e de desestabilizar a infraestrutura basica (SENRA, 2017, pp.122-123).

Sobre o autofinanciamento da instituicdo, o discurso de Charles Mueller na Il
Conferéncia Nacional de Estatistica, realizada em 1989, e descrito por Senra, ainda pode

iluminar a reflexdo sobre sua viabilidade:

Assim, seguiu dizendo, em face dessa caracteristica da estrutura de custos, somada
ao fato de as estatisticas produzidas pelo IBGE serem bens publicos, ndo se podia (e
ndo se pode) esperar muito do esforco para aumentar a venda de produtos e servigos.
Por mais que houvesse margem para gerar receitas proprias, afirma que nem mesmo
uma equipe de génios do marketing conseguiria recuperar uma pequena fragdo dos
custos dos censos pela venda dos produtos deles derivados. E conclui com firmeza, a
privatizacdo da institui¢do estatistica ndo é factivel, e a exemplo da Gra-Bretanha,
lembrou, onde nem mesmo Mrs. Thatcher conseguiu avangar nessa direcdo (SENRA,
2017, p 123).

O fato de a estrutura do IBGE e da elaboracéo das principais pesquisas demandarem
um alto orcamento, que nem sempre é disponibilizado, pode ser uma janela de oportunidade
para a regulamentacdo do FNGE. Néo obstante, isso também da a possibilidade de o governo
eximir-se cada vez mais de suas responsabilidades com a politica estatistica brasileira,
delegando ao IBGE a funcéo de construir seu autofinanciamento ou de articular emendas
parlamentares para a composicao de sua receita. Ainda assim, a sustentabilidade financeira do

IBGE néo estaria garantida.

Por fim, cabe pontuar que a regulamentacdo do FNGE pode aprender com a experiéncia
da Caixa Estatistica Nacional, criada durante o Estado Novo, que consistia em uma

contribuic&o tributaria, que acabou ficando conhecida como a Cota da Estatistica.
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A taxa de estatistica, instituida pelo governo de cada municipio, em forma de selo
especial fornecido pelo IBGE, viria a custear as repartigdes municipais de estatistica
e a contribuicdo das municipalidades para os servicos estatisticos nacionais de carater
municipal, bem como os registros, pesquisas e realiza¢cdes necessarios a seguranca
nacional e relacionados com as atividades do Instituto.

A Caixa Nacional de Estatistica Municipal, destinada ao depésito e a movimentagéo
dos recursos provenientes da arrecadacdo da renda do selo de estatistica, outorgada
ao IBGE , constituiria um fundo comum para atender as necessidades. Assim, nao
haveria restricdo na aplicacdo desses recursos, diretamente pelo Conselho Nacional
de Estatistica, sem qualquer condicionamento a contribuicdo de cada municipio"
(GONCALVES, 1995, p. 33)

[...]

O selo de estatistica, tributo cobrado como parte principal ou como adicional do
imposto sobre diversdes, destinado a manter a Caixa Nacional de Estatistica
Municipal, incidiu sobre os ingressos em casas ou lugares de diversdes com qualquer
forma publica de entretenimento, ou seja, teatros, cinemas, circos, clubes, sal6es de
radiodifusoras, dancings, cassinos, sociedades, pargques, campos e outros locais
acessiveis ao publico mediante entrada paga. Essa contribuicao tributaria recebeu a
designacéo de cota de estatistica.

As obrigacdes assumidas pelos governos estaduais e municipais consolidaram o
sistema de cooperacdo interadministrativa assentado na Convencdo Nacional de
Estatistica (GONCALVES, 1995, p. 34).

No Periodo Democratico (1946-1964), o espirito centralizar que permeou a cria¢éo do

IBGE no Estado Novo, em detrimento da independéncia dos estados e municipios, veio a

assombréa-lo por meio do enfraguecimento da Caixa Nacional de Estatistica Municipal, na

medida em que os estados e municipios judicializaram os recursos. Alguns governos estaduais

tornaram desvinculadas suas diretorias de estatistica do IBGE, e outros as extinguiram,

reduzindo a interlocucdo do IBGE com os estados. Este foi 0 periodo de desterritorializacdo do

IBGE.

Com a perda do Fundo Estatistico ndo foi possivel garantir a normal operacdo das
Agéncias ja instaladas, nem instalar novas nos municipios criados a partir da
Constituicdo de 1946. Dai, na esfera federal, os 6rgdos que integravam a Junta
Executiva Central comecaram a reclamar da demora na aplicacdo dos cadernos
definidos nas Campanhas Estatisticas, cabendo lembrar que o modelo era
essencialmente municipalista, dado que todas as pesquisas eram censitarias
espacialmente, afora terem a mesma prioridade temética.

Além desses aspectos na aplicagdo dos Cadernos, com a nova situagdo dos 6rgdos
estaduais de estatistica, ou sua extin¢éo ou sua reticéncia em trabalhar unido ao IBGE,
a apuracao dos cadernos teve que ser feita, necessariamente, nos érgaos federais, e
nem todos estavam habilitados para isso, gerando atrasos. Por mais que o IBGE, em
sua Secretaria Geral ja estivesse se qualificando em processamento, por um sistema
de maquinas Holerith, ndo conseguia agilidade o bastante para ajudar a todos. Havia,
de fato, atrasos na divulgacdo dos resultados, o que desagradava a sociedade
demandante.

Dessa forma, se cumprir o previsto no programa estatistico ja estava dificil, mais
ainda se tornava atualizar o programa estatistico, como se fazia no passado, a cada
Campanha. De modo que foi surgindo uma dupla demanda ndo atendida, a passada,
pelo atraso no processo, e uma nova pela frequente desatualizagdo no programa
estatistico. Assim, o ensinamento de Teixeira de Freitas de que a institui¢do tanto se
pautava na tradicdo, quanto na renovacao, se deixara perder, ja que ndo se ajustara
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aos novos tempos, apesar dos esforcos de muitas pessoas, todas elas imbuidas da
mistica ibgeana. O IBGE estava defasado. (SENRA, 2018, pp. 13-14).

O relato sobre o primeiro Fundo Estatistico brasileiro nos permite compreender que o
funcionamento do mesmo estava atrelado ao Sistema Estatistico Nacional, cujo
enfraquecimento também impulsionou seu fim. Para novas discussdes sobre a regulamentacao
do FNGE cabera estabelecer o papel que os produtores privados de estatisticas poderdo ter,
bem como compreender de que modo o federalismo brasileiro e a descentralizacdo decorrente

da Constituicdo Federal de 1988 podem corroborar seu bom funcionamento.
3.4. Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE)

A Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas, que teve como precursora a Escola
Brasileira de Estatistica, criada em 1953, viu em 1998 a criacdo de seu curso de Mestrado, e

em 2015 recebeu sua primeira turma de doutorado.

A ENCE é vinculada ao IBGE, e pelo Decreto-lei n°® 161, de 13 de fevereiro de 1967,
tinha a funcdo de atender ao Sistema Estatistico Nacional, e a garantia de que seu corpo docente
e discente participasse das atividades de estatistica do IBGE. Pelo Decreto n® 76.664, de 24 de
novembro de 1975, a ENCE possui autonomia didatica inerente a sua condicdo de instituicao
de ensino médio e superior. O Decreto n°® 95.823, de 14 de marco de 1988, preserva a
autonomia didatica da ENCE, e amplia suas competéncias para o planejamento, a orientacgéo,
a coordenacdo, o controle e a execucédo das atividades de ensino e pesquisa, devendo manter
seus cursos relacionados as atividades do IBGE. Embora o estatuto seguinte, estabelecido pelo
Decreto n° 97.434, de 5 de janeiro de 1989 ndo apresente alteracdes a ENCE, o Decreto n°
3.272, de 3 de dezembro de 1999, mantém sua autonomia didatica, e detalha suas competéncias,
0 que é mantido pelo estatuto atual estabelecido pelo Decreto n® 4.740, de 13 de junho de 2003:

Art. 22. A Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas compete planejar, orientar,
coordenar, controlar e executar atividades de ensino e pesquisa em matéria estatistica
e geogréfica, implementando as atividades relacionadas a treinamento,
aperfeicoamento, formacdo e pesquisa das diferentes areas da Fundagdo IBGE,
podendo manter cursos de graduacdo, de pds-graduacéo e de especializagdo, tanto
para funcionarios da Fundacdo IBGE quanto para o publico em geral, observada a
legislagdo educacional vigente.

Considerada uma boa escola, que forma bons estatisticos, sua estrutura ja foi
questionada em 1953, quando cogitou-se a transferéncia da ENCE para alguma universidade,
desvinculando-a do IBGE, o que ndo prosperou. Dentre as recomendacdes da Comissao
Externa para Avaliacdo dos Vinculos da ENCE com o IBGE mencionamos: que a dire¢do da
ENCE fosse ocupada por pesquisador renomado, de confianca da Presidéncia do IBGE, a qual

estaria subordinada; que os alunos deveriam estagiar dentro do IBGE, e ter pleno acesso aos
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bancos de dados e que; “o corpo docente deveria ser utilizado na definicdo e na implantagao
dos necessarios programas de formagao e capacitacao de funcionarios” (SENRA; FONSECA;

MILLIONS, 2016, p. 47).

O IBGE tem dentro de sua estrutura uma instituicdo de ensino que pode atuar na
qualificacdo permanente e continuada de seu quadro técnico, mas, segundo Schwartzman
enquanto centro de ensino e pesquisa, a ENCE ainda ndo conquistou o papel de produtora
cientifica e intelectual das estatisticas publicas (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p.
258). O lento desenvolvimento da ENCE ndo se deve a falta de pessoas tecnicamente
qualificadas, tendo em vista o histdrico de servidores do IBGE, que com apoio institucional,
faziam doutorado em outros paises, e depois manifestaram interesse em desligar-se da
instituicdo porque o IBGE néo sabia o que fazer com elas. Schwartzman aponta que contar com
uma instituicdo de ensino dentro do servigo estatistico nacional € uma experiéncia positiva em

outros paises:

Comparando com outros lugares, como o Instituto de Estatistica da Franca [Institut
National de la Statistique et des Etudes Economiques - INSEE] e outros paises, onde
existe uma area de pesquisa e de ensino forte, associada & produgéo de estatistica, eu
pensava que o IBGE poderia evoluir neste sentido. Mas no Brasil foi o IPEA [Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada], na verdade, que se transformou no centro de
pesquisa, trabalhando com os dados do IBGE. O IBGE mesmo nunca desenvolveu
uma capacidade equivalente de usar os proprios dados para analise, para
interpretagdo, inclusive para criar as suas proprias estatisticas (SENRA; FONSECA,;
MILLIONS, 2016, pp. 259-260).

Besserman relata que os trabalhos da ENCE s&o de exceléncia, mas pouco aproveitados
pelo IBGE, porque embora as institui¢cdes estejam vinculadas, a ENCE funciona como um
orgdo separado (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 321).

A ENCE teve um papel importante na formacdo de técnicos de estatistica, que
posteriormente avancaram em suas graduacgdes, 0 que para Eduardo Pereira Nunes fez muita
diferenca, porque o Brasil “ndo tinha a estatistica avangada”. Para que sua relevancia seja
reconhecida nos dias atuais, a ENCE deve assumir o papel de uma Escola que forma estatisticos
para o Brasil, profissionais que possam atuar em qualquer érgédo publico, e mais do que isso,
em qualquer instituicdo do Sistema Estatistico Nacional, tendo um papel determinante em seu

funcionamento adequado. Nunes relata que:

Esse foi um dos pontos em que me empenhei, e inclusive obtive da parte do préprio
Ministério do Planejamento a aprovacdo para apresentar uma proposta de lei ao
governo que criasse a carreira de estatistico dentro do setor publico, em que esse
estatistico, para entrar no setor pablico, teria que estudar na ENCE. Saido da ENCE,
ele automaticamente ja teria aberta a possibilidade de trabalhar em algum 6rgdo
publico, assim como ocorre nas escolas militares. Quem entra para a carreira militar,
ao prosseguir os estudos, galga um estagio superior. Para levar adiante este projeto,

119



além de incluir este objetivo no Planejamento Estratégico do IBGE, realizamos
grandes investimentos em novos professores, equipamentos, computadores e
instalacdes para a ENCE se modernizar (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p.
397).

Além do potencial em qualificar continuamente o corpo técnico do IBGE, de poder ser
uma ponte entre o IBGE e as demais instituicdes que produzem estatisticas no Brasil, a ENCE
pode ter um papel fundamental na constituicdo de uma sociedade estatistica que atue em prol

do fortalecimento institucional do IBGE e das estatisticas brasileiras.

CONSIDERAQC)ES FINAIS
1. A autonomia do IBGE é factual

O direito, sobretudo em sua dimensdo normativa, tem papel fundamental na construcéo
da autonomia factual do IBGE e na conformacéo de sua credibilidade e integridade, na medida
em que atos normativos elaborados no ambito da propria instituicdo estebelecem regras e
diretrizes para a ocupacgdo de cargos de estratégicos, para a liberacdo e publicizacéo de dados
e pesquisas, por exemplo, e também quando decisdes judiciais reforcam o IBGE como fonte

de dados e informacdes estatisticas oficiais.

Entre 1988 e 2018, mesmo sem ter uma autonomia formal, o IBGE funcionou de
maneira autbnoma em relagdo ao controle politico do Poder Executivo, tendo, portanto, uma
autonomia factual, mas ndo normativa. A autonomia factual da burocracia do IBGE apresenta
maior estabilidade no periodo estudado, mas tem certa precariedade e suscetibilidade quando
observamos o periodo que antecede a Constituicdo Federal de 1988 e que sucede 2018. A
diferenca entre a qualidade e a estabilidade da autonomia factual no periodo estudado em
relacdo aos dois mencionados € que nele ndo observamos ataques sistematicos e continuos, que

podem ser percebidos em episodios que antecedem 1988 e que sucedem 2018.

Exemplo disso € que se na se¢do de “ataques ao funcionalismo”, como forma de minar
a credibilidade da instituicdo nacional de estatistica, utilizassemos um pano de fundo anterior
a 1988 e posterior a 2018, entenderiamos como essa estratégia ja desestabilizou o IBGE. Na
gestdo do General Djalma Poli Coelho (1951-1952), o mesmo disse a jornalistas que as
estatisticas no Brasil eram atrasadas e ndo confiadveis, resultando no pedido de demissdo de

servidores e em uma manifestacio dos mesmos em defesa do servico estatistico oficial *2. Jair

32 Para entender melhor o episodio: Em 1952 dois documentos intitulados, "A Crise do IBGE: Razdes dos
Demissionarios" e "A crise do IBGE - Refutacdo ao folheto "a questdo do Conselho Nacional de Estatistica" de
autoria do Presidente do Instituto, General Djalma Polli Coelho " explicavam o pedido de demissao de servidores
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Bolsonaro, presidente do Brasil 2018-2022, ja tentou fragilizar os métodos do IBGE pelo
menos duas vezes sobre o indicador de desemprego da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD Continua), afirmando “querer que a metodologia para dar o

nimero de desempregados seja alterada no Brasil, porque isso dai é uma farsa”®

, € em outra
ocasido afirmou que o indicador “é uma coisa que nao mede a realidade” e que “parecem
indices feitos para enganar a populagdo”®*, e apontou erroneamente que os beneficiarios do

Bolsa Familia ou do auxilio-reclusdo eram contabilizados pelo IBGE como desempregados.

Outro caso que reforca que a presente analise sobre a autonomia factual do IBGE néo
deve ser estendida para alem do recorte temporal proposto, é que para o periodo estudado
alteracdes na missao do IBGE nédo foram estratégias utilizadas para minar sua integridade. Nao
houve durante do governo de Jair Bolsonaro atitude explicita de alterar a misséo do IBGE, que
¢ de “retratar o Brasil com informag¢des necessarias ao conhecimento de sua realidade e ao
exercicio da cidadania” ou sua principal fungdo de ser o “principal provedor de dados e
informacdes do Pais, que atendem as necessidades dos mais diversos segmentos da sociedade
civil, bem como dos 6rgios das esferas governamentais federal, estadual e municipal”.
Entretanto, houve a tentativa de integrar o IBGE ao IPEA, que tem como missdo “aprimorar as
politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro, por meio da producdo e
disseminacdo de conhecimentos e da assessoria ao Estado nas suas decisdes estratégicas”. A
ideia do Ministério da Economia, ao qual ambas as instituicdes estdo vinculadas, era criar um
laboratorio de ideias e estudos da equipe econdmica. A proposta ndo foi bem recebida pela
Sindicato Nacional dos Trabalhadores do IBGE, que declarou que “o IBGE ndo ¢ 6rgao de

assessoria a governos”, e que a proposta criou desconforto entre os servidores®.

A preocupagdo dos funcionarios do IBGE foi posteriormente validade diante das
tentativas do Governo Federal de intervir e controlar as atividades de pesquisa do IPEA, quando
em margo de 2021, os pesquisadores do Instituto foram informados por meio de um oficio

(apelidado de “oficio da mordaga™) enviado pelo presidente do 6rgdo, que a divulgacao de seus

e a resposta da instituicdo as provocagdes sobre as estatisticas brasileiras serem caras, atrasadas, e de duvidosa
preciséo.

33 FOLHA DE S. PAULO. Bolsonaro ataca metodologia de desemprego do IBGE. 2018. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2018/11/bolsonaro-usa-informacoes-incorretas-ao-criticar-indicador-
de-desemprego-no-pais.shtml. Acesso em: 20 dez. 2020.

3 GLOBO, 0. Bolsonaro volta a criticar metodologia do IBGE para medir desemprego no pais. 2019.
Disponivel em: https://oglobo.globo.com/economia/bolsonaro-volta-criticar-metodologia-do-ibge-para-medir-
desemprego-no-pais-1-23567270. Acesso em: 20 dez. 2020.

% SINDICATO NACIONAL DOS TRABALHADORES DO IBGE. O IBGE néo é 6rgdo de assessoria a
governos. 2020. Disponivel em: https://assibge.org.br/o-ibge-nao-e-orgao-de-assessoria-a-governos/. Acesso em:
05 jul. 2020.
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estudos e pesquisas estavam condicionados a “aprovacgdo definitiva” da direcdo, e de que
deveriam limitar sua “interagao com os 6rgaos de imprensa”. Além disso, foram intimidados
com a determinacdo de que sofreriam infracdo disciplinar se descumprissem seus “deveres
éticos™®,

No periodo estudado, as tentativas de interferir na autonomia do IBGE por meio da
supressdo ou expansdo de séries e campos estatisticos de acordo com os interesses do governo
de evidenciar ou ocultar determinadas informacBes relacionadas as questfes sociais,

econdmicas e demograficas e timida ou sem o efeito esperado.

No governo de Jair Bolsonaro, essa estratégia se materializou com o corte de perguntas

do censo que seria realizado em 2020.

O censo demogréfico brasileiro, principal produto estatistico do IBGE, maior fonte de
diagndstico sobre as condi¢des de vida no Brasil, e importante balizador de politicas publicas,
é realizado a partir de dois questionarios: o questionario basico é aplicado em todo o pais, tinha
37 perguntadas e passou a ter 25 e; 0 questionario amostra que € aplicado em 11% das moradias,
escolhidas aleatoriamente, que traz as questdes do basico, porém aprofunda as investigacdes,
foi de 108 para 76 perguntas.

Como resultado desta tentativa de “apagdo informacional”, deixamos de saber dados
sobre: emigracdo internacional; a renda total de todos os moradores de um domicilio, sendo
coletado a partir de entdo, dados apenas do responsavel pelo domicilio e somente pelo
questionario amostral, e ndo havendo mais questdes sobre nimero de horas trabalhadas. Essa
mudanca tornou impossivel obtermos informacdes sobre outras atividades de trabalho, para
além do trabalho principal; caracteristicas do domicilio (posse de bens como geladeira,
automovel, computador e outros), valor de aluguel, e propriedade do terreno; deslocamento
para estudo, mantendo apenas deslocamento para trabalho; nupcialidade, sexo dos filhos

nascidos vivos, e perguntas sobre os filhos natimortos.

As principais politicas publicas potencialmente impactadas pela auséncia desses dados
serdo a politica habitacional - tendo em vista que o gasto com aluguel é uma variavel
fundamental para o calculo do déficit habitacional -, e a assisténcia social — considerando que
ndo sera possivel calcular a renda domiciliar e georreferenciar areas de pobreza e

vulnerabilidade para a oferta de servigos especializados.

% ESTADAO. A crise do lIpea. 2021. Disponivel em: https://opiniao.estadao.com.br/noticias/notas-e-
informacoes,a-crise-do-ipea,70003643535. Acesso em: 11 mar. 2021.
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A reducdo de perguntas do censo demogréafico foi incentivada pelo entdo Ministro da
Economia, Paulo Guedes, ao qual o IBGE esta vinculado, no momento de posse de Susana
Cordeiro, como Presidente do IBGE em 2019, onde o Ministro declarou: “Se perguntar demais

vai descobrir coisas que nio quer saber”?’.

Durante o Governo de Jair Bolsonaro politicas de incentivo ao autofinanciamento
mostraram sua face perversa pelo menos de duas formas: quando o Ministro da Economia
sugeriu que a instituicdo alienasse imdveis para custear a realizacdo do censo demografico, e
quando disponibilizou em seu orgamento recurso or¢camentério insuficiente para a realizacao
do censo demogréafico, declarando que pretendia buscar o recurso faltante em emendas
parlamentares para complementar o orcamento da pesquisa. No formato original, o censo
demografico brasileiro estava orcado em cerca de R$ 3 bilhGes, com as alteracdes do formato
original, o censo foi orcado em R$ 2,3 bilhdes, e o governo federal reservou R$ 2 bilhdes,
ficando a cargo do Poder Legislativo mobilizar R$ 300 milhdes por meio de emendas

parlamentares.

No intento de testar a importancia do censo demogréfico, durante o governo de Jair
Bolsonaro houve a abertura de edital de chamamento publico para o recebimento de doacéo de
equipamentos (chips de triplo corte para uso nos dispositivos mdveis de coleta e minimodens

com chip) para sua realizacio®e.

Em nossa andalise ndo empregamos as dimensdes “Uso da agéncia estatistica para
analise politica ou outro trabalho politico” e “Alteracdo de ntimeros e dados especificos”,
porque ndo foram mobilizadas durante o periodo estudado como um mecanismo de

enfraguecimento institucional do IBGE.

Durante a gestdo de Edmar Lisboa Bacha (1986-1988) - sobre a qual ha a percepcéo de
mais interferéncia politica no IBGE-, ha um episodio emblematico em que as duas dimensdes
foram acionadas. Diante da instabilidade monetéria e a hiperinflacdo, em 1986 o primeiro
pacote econdmico de intervencdo radical na economia brasileira foi anunciado: o Plano
Cruzado, que dentre os elaboradores, estava o Presidente do IBGE, Edmar Bacha, que envolveu
técnicos do IBGE na campanha de esclarecimentos a populagdo sobre o Cruzado.

3" FOLHA DE S. PAULO. Guedes pede reducéo de questionario do Censo para execucdo de pesquisa. 2019.
Disponivel em: https://wwwl.folha.uol.com.br/mercado/2019/02/guedes-pede-reducao-de-questionario-do-
censo-para-execucao-de-pesquisa.shtml. Acesso em: 20 dez. 2019.

¥ MINISTERIO DA ECONOMIA. Chamamento Pablico n® 01/2021 - Chips, minimodens e servico SMP
para o IBGE. 2021. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/gestao/central-de-
compras/transparencia/doacoes/2021/chamamento-publico-no-01-2021-chips-minimodens-e-servico-smp-para-
o-ibge. Acesso em: 02 fev. 2021.
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Simultaneamente, a equipe do IBGE estava coletando precos de produtos, e percebeu que a
queda da inflacdo e 0 aumento do consumo, impulsionou a falta de mercadorias, que passaram
a ser vendidas com 4gio. O Governo criou o Cruzadinho, que dentre as medidas, propunha um
sistema de empréstimos compulsérios para os consumidores de combustivel para veiculos

automotores e para o0s adquirentes de automoveis.

Tendo em vista o envolvimento institucional do IBGE no Plano Cruzado e no
Cruzadinho, Bacha criou um conselho para acompanhar a elaboragio do Indice de Pregos,
objetivo proteger o IBGE de eventuais questionamentos.

"O governo ndo queria incluir os empréstimos compulsérios no célculo do indice de
precos, e o0 Conselho do INPC néo concordava comisso. Ele, que chegou a falar sobre
uma possivel rendncia, ofereceu, entdo, uma contrapartida para sua permanéncia no
cargo: produzir dois indices — com e sem os compulsérios. O aniincio dessa deciséo
foi feito pelo Presidente do IBGE, acompanhado do Ministro do Planejamento, Jodo
Sayad, numa coletiva para a imprensa, em Brasilia" (SENRA; FONSECA;
MILLIONS, 2016, p. 37).

Se por um lado, a instituicdo garantiu a integridade de parte da informacé&o, por outro,
respondeu a tentativa de sequestro politico de sua credibilidade com a criagdo de “seu” Indice
de Precos” e de um outro para o Governo, ambos chancelados pela instituicdo nacional de
estatistica. Este € um caso no qual o IBGE sofreu duas tentativas de controle politico: foi
utilizado para fazer campanha para uma politica de governo; presenciou a tentativa politica de
alterar dados especificos.

Por mais que as estratégias de minar a credibilidade do servico estatistico nacional
possam se diferenciar de acordo com a conjuntura politica, algumas estratégias perduram ao
longo dos anos, embora possam ganhar novos formatos e intensidade. Relatamos ao longo desta
pesquisa que um dos cargos mais visados para o loteamento politico do IBGE é o de Chefes
das Unidades Estaduais. Bacha relata que em sua gestdo conseguiu tirar os cargos de diretoria
do radar, pois nomeou todos os diretores em seu primeiro dia como presidente, mas que para

os cargos de chefia das Unidades Estaduais foi necessario empreender uma batalha.

Naquela época, se chamava Delegado, era coisa séria, um Delegado do IBGE era uma
pessoa importante nos estados. E a transi¢ao para a democracia se fez a partir da
Alianga Democratica, entre 0o PMDB e 0 PFL. Havia um acordo que foi assinado, um
tratado entre 0 PMDB e o0 PFL, em que estava discriminado que partido teria direito
a que cargo, em que estado. E entre os cargos que os partidos podiam dispor, de
acordo com aquela listagem, estava o Delegado do IBGE. E o que aconteceu foi que,
no dia seguinte em que entrei no IBGE, convoquei todos os pares mais nobres da
Casa. Ja sabia quais eram as pessoas mais influentes, e os fiz sentar numa reuniao de
12 horas, e no dia seguinte mandei um telegrama para Brasilia indicando quais eram
0s 27 Delegados Estaduais do IBGE. Ainda tenho esse telegrama, e esta muito
engracado. O Athayde foi quem assinou, porque acho que foi via Chefia de Gabinete
do Ministério do Planejamento: “Atendendo aos altos propoésitos da Alianca
Democratica, dentro dos principios novos informados pela Nova Republica, estamos
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encaminhando, de acordo com o acordo feito e tal, a lista dos indicados”. Isso caiu
em Brasilia, e foi uma bomba atomica. Me ligaram Marco Maciel, Ulysses
Guimaraes: “Bacha, vocé esta detonando a Alianga Democratica, vocé vai acabar
com a Nova Republica”. Eu falei: “Lamento, mas estdo nomeados”, e ai tiveram que
ir para o Sayad, que me ligou e disse: “Bacha, nao vai dar, vocé vai ter que recuar
nessa”. Ai, eu falei: “Eu recuo, mas vamos ter um acordo: so6 aceito indicacao politica
se for funcionario do IBGE”. O Sayad concordou com isso, se entendeu la com
Sarney, ou sei 14 com quem na Presidéncia da Republica, que era assim que ia ser,
por indicagao politica, mas tinha que ser funcionario. Ato continuo, eu do meu lado
mandei dizer para todos os meus indicados que arranjassem indicagao politica, vao a
tal e tal politico. No6s sabiamos quem eram os Deputados ou Senadores ou
Governadores que tinham direito de indicar, e falei: “vocés agora vao a campo e
consigam as indicagoes politicas”. Isso levou seis meses de briga, estado por estado,
até conseguirmos finalizar a indicagdo de quem a gente queria. Em alguns casos, a
gente perdeu. Enfim, poucos casos” (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, pp.
41-42).

Se pensarmos que as indicacdes politicas sdo uma ponte para o controle politico dentro
da instituicdo, essa estratégia de Bacha pode ter transformado pontes temporarias em pontes
permanentes. Entretanto, essa estratégia também mostra que o IBGE ao entrar na arena politica
das indicagdes, acabou criando precursores do que seriam 0s critérios para a ocupacdo desses
cargos, que nas gestdes seguintes foram institucionalizados e ganharam mais qualidade.

2. A autonomia é como um mantra para o IBGE

Quando perguntamos a um ex-presidente ou diretor de uma instituicdo nacional de
estatistica se a mesma é autbnoma em relacdo ao controle politico, dar uma resposta negativa
coloca em xeque toda a integridade das estatisticas oficiais. Pode ainda haver dentro da
instituicdo duas percepcdes diferentes sobre a autonomia burocréatica, porque ela pode ser

aplicada apenas a um grupo de burocratas alinhados ao governo.

Embora ndo seja referente ao periodo estudado nesta pesquisa, Eurico Borba relata que
ao mesmo tempo em que durante o0 Governo de Médici o IBGE contava com autonomia técnica,
mas é possivel encontrar publicacbes na biblioteca do IBGE que nunca foram amplamente
divulgadas, como € o caso o do “Estudo das informagdes ndo estruturadas do ENDEF e de sua
integracdo com os dados quantificados”, cuja a distribuigdo e circulagdo foi restrita. Existem
argumentos de que as edi¢des limitadas foram publicizadas antes que houvesse um consenso
entre grupos de dentro do IBGE sobre o deflator que deveria ser utilizado, e argumentos de que
a pesquisa foi censurada pelo comando do IBGE e pelo Governo Federal pois trazia
informagdes qualitativas sobre a miséria brasileira durante o periodo em que se falava de
“milagre econdmico” no Brasil (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016 , pp. 180-181 ;
CAMARGO, 2009, p.191-192).
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Ao longo de sua trajetdria o IBGE invoca a crenca em sua autonomia, e em contextos
adversos embora reconheca as tentativas e interferéncias politicas, 0 servico estatistico
brasileiro se percebe autbnomo, porque o contrario coloca em xeque toda a credibilidade e a

reputacao da instituicao.

Entre 1988 e 2018 a autonomia do IBGE é um mantra, mas pode ser mitoldgica no

periodo que antecede e que sucede o recorte temporal desta pesquisa.
3. O IBGE tem clareza de sua missdo

Eduardo Pereira Nunes destaca o que sao diferencas do IBGE em relagdo as outras
instituicdes: clareza de sua missao institucional e funcionarios extremamente comprometidos
e apaixonados pela instituicdo (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 405). Ha um
sentimento muito fraternal quando se fala das relagcdes dos servidores com o IBGE, o ex-
presidente Eurico Borba menciona um “sentimento da familia ibgeana", e afirma ver diferenga
em relacdo ao que fazem no IBGE das demais institui¢des: “nds estamos fazendo alguma coisa
diferente, diferente de todas as demais instituicbes do Brasil. Ndo estou dizendo estatistica,
nao. Estatistica ¢ um método” (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 202).

A compreensdo do que significa a integridade e a reputacdo do IBGE transcende o que
pensam e dizem seus ex-presidentes. O IBGE é uma instituicdo que parece ndo dispor de
servidores indiferentes, porque hd um compromisso individual com a missdo da instituicao.
Em sua trajetoria, presidentes mais ou menos fortes (na arena politica externa ao IBGE -
relacionamento com o presidente, ministros, deputados, tribunais e institui¢des internacionais)
e nas questdes politicas internas (relacionamento com servidores) foram importantes para que
a tradicional autonomia da instituicdo se mantivesse. Somando a isso, 0 IBGE conta com
servidores gque sdo atuantes em garantir a autonomia, a integridade e a respeitavel reputacédo da
instituicao.

4. Desafios da autonomia factual do IBGE

A reflex@o sobre a construcdo do aparelho e do regime juridico do servico estatistico
brasileiro, a partir das literaturas supracitadas, aponta para uma escolha institucional de
mobilizacdo (e de imobilizacdo) do direito que da fluidez para as fronteiras do controle politico

e da autonomia burocratica do IBGE.

Se por um lado a instituicdo pode ser sequestrada e manipulada politicamente, por outro
ndo héa critérios claros de responsabilizacdo para a burocracia nos momentos de delegacao
politica de autonomia. Se o controle politico pode minar a integridade e a credibilidade do
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servigo estatistico, uma autonomia que ndo é regulada pode ser questionavel quanto a sua
legitimidade. E pouco passivel de inferéncia a credibilidade e integridade do servico estatistico
apenas pelo direito, porque a captura politica do servigo estatistico também poderia ocorrer
pela burocracia estatistica normativamente autdbnoma, o que torna importante 0s marcos

analiticos propostos por Seltzer.

O burocrata estatistico é tdo burocrata quanto estatistico, e soma-se a isso no caso do
IBGE, uma burocracia com substantivo e adjetivo, que forma o burocrata ibgeano. Relata-se o
sentimento de pertencimento & uma “familia ibgeana”, de uma instituicdo no ambito da qual,
segundo Eurico Borba, se faz “alguma coisa diferente, diferente de todas as demais instituigdes
do Brasil. N&o estou dizendo estatistica, ndo. Estatistica ¢ um método” (SENRA; FONSECA;
MILLIONS, 2016, p. 202). O IBGE, para os ibgeanos é uma casa. Ha problemas nas paixdes
de curto prazo de politicos que podem controlar a burocracia e distorcer politicas publicas, mas
ha desafios em conformar a autonomia de uma instituicdo que pulsa paixao por si e pelo que

faz.

Quando pensamos a burocracia autdbnoma em relacdo ao controle politico, nédo
desconsideramos as paix0es e interesses destes burocratas, nem pressupomos que 0S mesmaos
tomardo sempre as melhores decisdes sobre as estatisticas oficiais. E um risco conceder
autonomia para uma instituicdo que produz um dos elementos mais poderosos do mundo: a

informacao.

Mueller ao relatar a experiéncia de trabalhar e presidir o IBGE apresenta a
complexidade do trabalho realizado pela instituicdo, e salienta a tecnicidade da instituicéo,
afirmando acreditar que ha pouca ideologia dentro do trabalho do IBGE, mesmo diante de
pressdes internas e externas (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 117).

N&o ha nesta pesquisa a intencdo de idealizar o burocrata ibgeano, porque este, como
qualquer servidor publico ou profissional privado tém interesses e direitos cujo modo de

preservacdo pode afetar a instituicao.

Na historia do IBGE tivemos algumas greves em razdo de questdes trabalhistas ( para
exemplo disso, 161 dias entre 1990 e 1992), que segundo Eurico Borba, afetaram a imagem do
IBGE, e que quase impulsionaram uma proposta de que o IBGE deixasse de ser uma instituicéo
coordenadora das estatisticas oficias, e passasse a pagar para institutos de pesquisa como lbope

e DataFolha, que se propuseram a realizar censos e pesquisas por um custo menor do que o
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apresentado pelo IBGE. Diante deste risco, Eurico Borba argumentou com o Ministro da

Fazenda Marcilio Marques Moreira:

No mundo inteiro, organizado e decente, isso é uma funcdo de Estado, ndo se abre
méo da existéncia de um Instituto Nacional de Estatistica; tem legislacdo especifica,
tem acordos assinados com a ONU [NagGes Unidas]. Ndo é simplesmente por uma
questdo conjuntural, de um grupo de baderneiros que impede a entrada dos
funcionarios, que vai se passar atribui¢bes do IBGE para 0 Gallup e 0 DATAFOLHA
fazerem as pesquisas (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p.199).

Durante as greves sindicais do governo de Fernando Collor, funcionarios grevistas
fizeram um mini sequestro dos questionarios do Censo, que foram encontrados pela policia,
escondidos em um colégio (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 156). Assim como
politicos podem colocar a integridade das estatisticas oficiais em cheque, o0 mesmo pode
acontecer quando burocratas colocam seus interesses acima da qualidade das politicas publicas.
As greves que ocorreram entre 1990 e 1992 trouxeram a impressdo de que o IBGE néo era

produtivo e que a instituicdo ndo realizava entregas.

Além disso, “as instituicdes, em geral, sdo resistentes as mudangas” (SENRA;
FONSECA; MILLIONS, 2016, p. 158), ou seja, a burocracia pode ser resistente a mudanca, e
isso pode comprometer a qualidade e a melhoria das politicas publicas. No caso do IBGE, havia
uma grande resisténcia por parte dos técnicos as pesquisas amostrais, que perdurou por um
longo periodo. A necessidade de realizacdo de pesquisas amostrais ja embasou a insatisfacao
com a capacidade do IBGE entre as décadas de 1950 e 1960, e culminou na realizacdo da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD). Em entrevista, Edmar Bacha,
presidente do IBGE entre 1985 e 1986, relata que:

Havia uma resisténcia a essa ideia da amostragem, e, portanto, esse era um problema
com que vocé tinha que lidar, fazer reunides com as pessoas, mostrar qual que era
essa questio toda da amostragem versus a contagem. Os ibgeanos mais antigos
gueriam 100% de certeza, queriam realmente que tudo fosse do jeito do Censo de
1940" (SENRA; FONSECA; MILLIONS, 2016, p.40).

Ainda assim, pelos referenciais internacionais, uma autonomia factual e normativa é

fundamental para as capacidades estatisticas nacionais.

Importa ainda mencionar que a personalidade juridica do IBGE ja foi alvo de
questionamentos por quem queria um servigo estatistico mais autbnomo ou forte e por quem
queria um mais passivel de controle e vulneravel. Entretanto, ao longo desta pesquisa ndo foram
localizadas evidéncias sobre o papel da natureza juridica dessas instituicbes em sua autonomia.
A discussdo sobre uma instituicdo nacional de estatistica autbnoma ndo pode ser genérica
quanto a personalidade juridica dessas instituicbes. Nesse sentido, uma agenda de pesquisa

prospectiva seria a de compreender e comparar a natureza juridica de instituicbes nacionais de
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estatistica consideradas autdnomas (de direito e de fato), e a de instituicdes sobre as quais ha
evidéncias de manipulagdo politica, como é o caso da argentina®®. Ndo foi objetivo desta
pesquisa, mas seria oportuno entender se uma Lei de Estatistica sustenta a atuagdo autbnoma

de uma institui¢do se a mesma ndo possuir uma personalidade juridica adequada.

Para o caso do IBGE, qual seria 0 impacto em seu desenho institucional se tivesse uma
autonomia normativa, se 0 mesmo tivesse outra personalidade juridica, uma autonomia
institucionalizada pelo direito, e se seu regime juridico fosse plenamente implementado? Uma
Lei de Estatistica ou uma personalidade juridica imbuida de autonomia ndo sao as “balas de
prata” da credibilidade do servigo estatistico, mas dariam um contorno mais claro ¢ menos

voluvel ao desenho institucional do IBGE.
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