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RESUMO

Seja na forma de programas sociais ou como instrumento de politica econémica, o
planejamento publico estabelece as relagdes entre o Estado e a sociedade, uma vez
que sinaliza os objetivos do desenvolvimento, as prioridades socioeconémicas a
serem abordadas pela gestdo publica em um determinado espago e tempo e os
recursos que estardo disponiveis para essas finalidades. Um dos fatores
indispensaveis a capacidade administrativa do Estado e aos investimentos publicos &
o conhecimento aprofundado da realidade socioeconémica do pais, fundamentado no
principal e mais abrangente levantamento de dados a nivel nacional: o Censo
Demografico, realizado decenalmente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). O problema fundamental do estudo diz respeito ao corte de verbas
do Censo desde 2019, levando ao corte de temas investigados e a sucessivos
adiamentos da pesquisa. A analise procurou identificar e descrever os fatores
econdmicos e politicos que culminaram nesse corte orgamentario e a sua importancia.
Para tal, explorou-se o desenvolvimento do planejamento publico e da capacidade
estatal ao longo do século XX, e o subsequente impacto da ascensao neoliberal e do
ajuste fiscal no papel do Estado e na promogéo do desenvolvimento socioeconémico.
Essa problematizacédo passa também pela compreensao da importancia histérica dos
censos e do IBGE na producéo estatistica brasileira, na tomada de decisao publica e
no exercicio da cidadania. Enquanto principal pesquisa do pais, o Censo Demografico
fundamenta a elaboragdo de politicas publicas, além de fortalecer e legitimar a
capacidade de planejamento. Para abordar essas questdes, adotou-se a pesquisa
qualitativa de carater exploratério, com coleta de dados documental e bibliografica,
baseada na analise de conteudo.

Palavras-chave: Censo Demografico. Estatistica oficial. Planejamento governamental.
Politicas publicas. Corte orgamentario.



ABSTRACT

Whether in the form of social programs or as an instrument of economic policy, public
planning establishes the relationship between the State and society, as it signals the
government’s development goals, the socioeconomic priorities addressed by public
management in a given space and time, and the resources available for these
purposes. One of the indispensable elements for the State’s administrative capacity
and for public investment is the in-depth knowledge of the country's socioeconomic
reality. This knowledge is significantly based on the largest data collection operation
conducted at the national level: the Population Census, carried out every ten years by
the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE). The main problem of the
study focused on the Census’ budget cuts since 2019, which led to the reduction of
themes investigated and continuous delays of the survey. The analysis sought to
identify and describe the economic and political factors that led to this budget cut and
its importance. For this purpose, the research explored the development of public
planning and state capacity throughout the twentieth century, as well as the
subsequent impacts of the rise of neoliberalism and austerity on the role of the State
and on its capacity to promote socio-economic development. This issue also demands
an understanding of the historical importance of the censuses and of IBGE in relation
to the Brazilian statistical system, to public decision-making and to the exercise of
citizenship. As the main national survey, the Population Census supports public policy-
making, in addition to strengthening and legitimizing public planning. To address these
issues, qualitative exploratory research was adopted, with documentary and
bibliographic data collection, processed through content analysis.

Keywords: Population Census. Official statistics. Governmental planning. Public
policy. Budget cuts.



SUMARIO

1 INTRODUGAO ......cceiiiiiiiiiisessessessessessessessessessessessessessessessesssssessessessessssssssssnnns 10
1.1 JUSTIFICATIVA ettt e e e e e e e e e e e 12
1.2 METODOLOGIA .....coi oottt e e e e e e e e s r e e e e e e e e s nnnnnnees 15
1.3 OBJETIVOS E ESTRUTURA ..ottt 18
2 PLANEJAMENTO E PAPEL DO ESTADO NO SECULO XX ....cceoeemrermrmruesnsannne 20
2.1 ORIGENS DO PLANEJAMENTO E DO ESTADO DE BEM-ESTAR.................. 21
2.2 PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO NO BRASIL.......ccovvvieiiiiiiiiiieeeennn. 28
2.2.1 O planejamento Nno Estado NOVO ..........ccoooiiiiiiiiiiiii e, 30
2.2.2 A ampliacdo do planejamento..........ccooe e 35
2.2.3 O planejamento nos governos Militares ..o, 39
2.3 PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS .......cocoouiiiiiiiiieieeee e 44
2.3.1 Politicas publicas € desenvolvimento ..o 45
2.3.2 A dinamica politica das politicas publicas...........cccoovviiiiiiiii 50
2.3.3 Politicas publicas baseadas em evidéncias..............cceeeeeeiiiiiiieieiiii e 54
3 ESTATISTICAS PUBLICAS E PLANEJAMENTO ......coocoveeeemreensessesnssessesnsaeans 58
3.1 O ESTADO E AESTATISTICA PUBLICA ..o 60
3.2 O SISTEMA ESTATISTICO BRASILEIRO: ORIGEM E EVOLUCAO DO IBGE.64
3.2.1 As estatisticas brasileiras até a década de 1930 ...........ccccciiiiiiiiiiiiiiiiiiiiis 65
3.2.2 A criagao do IBGE e a organizagao das estatisticas ..........cccccceeveeeeiiiiiiiiinnnnnn. 68
3.2.3 O IBGE e a construcao da capacidade estatistica nacional ............................ 72
3.3 ESTATISTICAS PUBLICAS E INDICADORES SOCIAIS .......cccoveereeeeeeeeen 78
3.4 A EVOLUCAO DOS CENSOS DEMOGRAFICOS NO BRASIL ......c.ccccccoveuenn 84
3.4.1 Breve historico dos censos demografiCos...........uuiiiiiieiiiiiiiiiiiiiieee e, 85
3.4.2 Os recenseamentos anteriores ao IBGE ..., 87
3.4.3 Os recenseamentos realizados pelo IBGE ..........ccooooiiiiiiiiiiiiiii e, 89
3.4.4 A evolugao tematica dos censos e o planejamento publico...........cccceeeeeeennnnn.. 95
4 ASCENSAO DA DOUTRINA NEOLIBERAL NO BRASIL E NO MUNDO.......... 100
4.1 A CRISE DO ESTADO DE BEM-ESTAR .....cooiiieeeee e 101
4.2 A ASCENSAO DA DOUTRINA NEOLIBERAL ......ocoveiiieeeeeeeeeeee e 106
4.3 A AGENDA DE ESVAZIAMENTO DO ESTADO ......cccvviiiiieeeeiiiiieieee e 109
4.4 O NEOLIBERALISMO NO BRASIL .....uutiiiiiiiee e 112

4.5 O ESTADO NEOLIBERAL E A ESTATISTICA ...cooiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 119



4.6 AJUSTE FISCAL E ORCAMENTO PUBLICO .......coceuieerieieeceeeeeee e, 123

5 O CORTE ORGAMENTARIO DO CENSO DEMOGRAFICO.........cccceeeeurreemrnnnee. 135
5.1 PANORAMA DO CENSO DEMOGRAFICO 2022 ........ccvoeioieeeeeeeeeeeeeeen. 136
5.2 CORTE ORCAMENTARIO DO CENSO DEMOGRAFICO EM 2019................ 142
5.3 ADIAMENTO DO CENSO 20271 ..., 150
5.4 REDUCAO DOS QUESTIONARIOS ......ooviiieeeeeeeeeeeeeeeee e, 156
5.5 DISCUSSAO: O CONTEXTO POLITICO E ECONOMICO DO CONFLITO......163
6 CONSIDERAGOES FINAIS ......c.coeeeicrctcieescssssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssanes 176
REFERENCIAS........ooucoietiteeteaciteaesessssessesesesssssssssessssssessssssessssssssssssnsssesssssssnssssnssns 183
F Y ] = (o X 200
Y =5 N | 203

L = | | 207



10

1 INTRODUGAO

O estudo do planejamento e das politicas publicas em nivel nacional envolve
necessariamente o estudo da agdo governamental e das diferentes concepcdes a
respeito da fungdo do Estado. Seja na forma de programas sociais ou como
instrumento de politica econémica, o planejamento estabelece as relagdes entre o
Estado e a sociedade, uma vez que sintetiza tanto os objetivos e as mudancgas que se
pretendem alcangar em determinada area quanto o0s programas que se
implementarao para tal. Considerando o Estado como entidade central na promogéao
do desenvolvimento econdmico e no processo de politicas publicas, compreende-se
a importancia do estudo da sua presenca e fungao na sociedade.

Uma definigdo amplamente conhecida de politicas publicas vem de Thomas
Dye (2017, p. 1), que as coloca como sendo “tudo aquilo que o governo escolhe fazer
ou nao fazer”. De fato, as a¢des e decisdes governamentais sao os elementos centrais
a analise do planejamento publico. A atuagdo do Estado e de suas instituicbes é
primordial pois sinaliza as prioridades socioeconémicas a serem abordadas pela
gestdo publica em um determinado espago e tempo e os recursos que estardo
disponiveis para essas finalidades. Sendo assim, o processo politico do planejamento
€ altamente complexo e fortemente marcado por disputas: os atores competem por
recursos financeiros e pelo reconhecimento dos seus problemas, uma vez que a
atencdo governamental € também um recurso escasso.

Com isso em mente, a identificacdo e focalizagcdo dos problemas a serem
enfrentados € uma etapa primordial da formulacdo de politicas publicas. Nesse
sentido, um dos fatores indispensaveis a capacidade administrativa do Estado é o
conhecimento aprofundado da realidade socioecondmica do pais, cuja principal fonte
sdo as pesquisas, levantamentos e analises desenvolvidas pelos institutos de
pesquisa que fazem parte do sistema nacional de estatistica. As estatisticas oficiais
geradas por essas instituicbes dimensionam os problemas publicos e embasam a
formulacao de indicadores sociais que, por sua vez, fomentam o debate publico em
torno dessas pautas e orientam o planejamento e o investimento governamental.

O principal e mais abrangente levantamento de dados em nivel nacional é o
Censo Demogréfico, realizado decenalmente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). As informacgdes coletadas pelo Censo sao unicas e essenciais pois

proporcionam um amplo retrato das condi¢cdes de vida dos brasileiros em todos os
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5.570 municipios do pais. Sendo assim, essas informagdes orientam os tomadores de
decisdo em todos os niveis de governo, pois proporcionam dados demograficos e
socioecondmicos que fundamentam diretamente a elaboragéo de politicas publicas.
Além da acdo publica, os dados do Censo também orientam investimentos da
iniciativa privada e pesquisas cientificas da comunidade académica; servem inclusive
como referéncia para outros levantamentos do préprio IBGE e para as agendas e
compromissos internacionais do pais. De fato, toda a sociedade se beneficia dessa
producdo massiva de conhecimento, sendo a compreensao da realidade brasileira um
fator fundamental para o exercicio da cidadania.

Nao obstante sua importancia, a realizacdo do Censo nao tem sido
devidamente priorizada pelo governo federal. Em 2019, a operag¢ao sofreu uma perda
enorme de verbas por parte do Ministério da Economia que levou ao corte de
perguntas da pesquisa em uma etapa na qual os questionarios ja estavam prontos e
prestes a serem testados na prova piloto do recenseamento. Esse corte de conteudo
na véspera da operacado foi tema de problematizacdo por parte da comunidade
cientifica e do sindicato de trabalhadores do IBGE, inclusive com conflitos internos ao
instituto. Essa objec&o se manifestou também no movimento “Todos pelo Censo
20207, ainda em 2019, que reivindicava a integridade do orgamento e dos
questionarios da pesquisa. O tema, no entanto, ndo avangou e em 2020 o Censo foi
adiado devido a pandemia de coronavirus. No ano seguinte, sofreu enormes cortes
de orgamento que inviabilizaram a sua realizacdo em 2021 e a operagao permaneceu
com o orgamento reduzido em 2022.

Com isso em mente, o problema principal desse trabalho é explorar a
problematica em torno do Censo Demografico desde 2019, analisando o massivo
corte de verbas feito ao IBGE e ao Censo e descrevendo o contexto em torno desse
conflito de tal forma a responder a questdo: quais sdo os fatores econdmicos e
politicos que culminaram nesse corte orgamentario e o que isso significa em termos
de planejamento publico? Ademais, o corte orgcamentario atende ao ajuste fiscal
promovido pelo governo vigente no periodo. Sendo assim, também cabe perguntar:
qual projeto politico e qual concepcéo do papel do Estado sao representados pelos
cortes orcamentarios nessa area? Além disso, que isso significa em termos de
planejamento e da capacidade governamental de promover o desenvolvimento

socioecondmico?
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Para abordar essas questdes, a pesquisa analisa o problema dos cortes do
Censo a partir de um processo geral de desmonte estatal, que prejudica o
planejamento e a capacidade governamental de formular e assegurar politicas sociais.
Para tal, explora-se o papel do Estado e do planejamento no processo de politicas
publicas e na promogcdo do desenvolvimento ao longo do tempo. Essa
problematizagao passa pela compreensao da importancia histérica dos censos e do
IBGE no sistema nacional estatistico brasileiro, uma vez que fundamentam a
elaboracdo de politicas publicas, além de fortalecer e legitimar a capacidade de
planejamento. Em ultima analise, cabe ao trabalho também investigar quais sao os
possiveis impactos dos adiamentos e cortes do Censo e quais sdao as politicas
publicas e segmentos da populacdo mais prejudicados por esse contexto.

Em relacéo a essas questdes, levanta-se a hipotese principal de que o conflito
em torno da questdo do Censo se caracteriza principalmente por um projeto politico
de esvaziamento do Estado, do planejamento e da produgcdo de conhecimento
nacional. O conflito orgamentario, em tempo, vem inserido em uma logica de
austeridade e de reducao dos investimentos estatais no ambito publico e social. Essa
tendéncia, que emerge na década de 1980 e tem sua manifestagdo mais recente na
PEC 55/2016 que impde um teto aos gastos publicos (BRASIL, 2016), € observada
com maior influéncia no cenario brasileiro na ultima década. Argumenta-se ainda que
0 caso estudado é sintomatico de um padréo geral de desinvestimento no setor publico
e descredibilizagao das estatisticas oficiais. Assim, extrai-se a hipétese secundaria de
que esses ataques levam fundamentalmente a um retrocesso na capacidade

estatistica nacional e nas pesquisas e politicas publicas resultantes.

1.1 JUSTIFICATIVA

Por sua importancia social, a informacdo e as estatisticas publicas estao
diretamente conectadas ao desenvolvimento e a democracia. As estatisticas sociais
sao um dos pilares que preservam as instituicbes democraticas e dao embasamento
a tomada de decisao, além de garantir a representatividade da populagdo e a mais
adequada alocagado de recursos (SULLIVAN, 2020). Um maior comprometimento
governamental com o sistema estatistico leva a uma melhor qualidade da informagao
coletada e produzida que, por sua vez, resulta em politicas publicas embasadas em

evidéncias e mais eficientes, ampliando a capacidade estatal.
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A informacéo estatistica de qualidade € fundamental no avan¢o da agenda
governamental e das politicas publicas em um contexto democratico. Ignacio destaca
que “em qualquer pais, a estatistica € ferramenta fundamental para que se possa
tracar planos sociais e econdmicos e projetar metas para o futuro” (2010, p. 187).
Conforme colocado, o Censo Demografico possui uma fungéo socioeconémica que
esta diretamente relacionada ao exercicio da cidadania. A producao de estatisticas
nacionais no ambito da acdo do Estado é altamente relevante, especialmente ao se
considerar o valor da informagdo em uma sociedade informacional. Tal importancia
no ambito publico justifica também a operagédo do Censo ser prevista na Constituigao
pela Lei n.° 8.184, que determina como obrigatéria a sua realizagcdo em uma
periodicidade que nao pode exceder dez anos (BRASIL, 1991).

A producéo fiel e sistematica de estatisticas, enquanto processo, deve ser
estudada, visto que as estatisticas oficiais sao tanto uma forma de autoconhecimento
de uma nagéo quanto ferramenta de poder. Como coloca Williams (2017), “nem todos
os aspectos de uma dada populacdo podem ser capturados pelas estatisticas. Ha
sempre uma escolha implicita no que é incluido e no que é excluido, e essa escolha
pode tornar-se uma questéo politica por si s6”. De fato, toda acdo do Estado sobre a
esfera publica esta inevitavelmente vinculada a determinados valores, na medida que
as proprias politicas publicas se constituem em uma selegao de problemas publicos a
serem enfrentados ou nao (MERINO, 2008, p. 8). Assim, essa pesquisa se prova
relevante uma vez que a perspectiva do Estado frente ao investimento em capacidade
estatistica pode redefinir a agenda politica, influenciando a sua produgéo.

O objetivo fundamental do Censo € captar “quem somos, quantos somos, onde
estamos e como vivemos” (IBGE, 2022). Conforme a sociedade se torna maior € mais
complexa e as pautas sociais e econdmicas se ampliam, cresce também a demanda
por informagdes detalhadas e georreferenciadas. Essa demanda vem por parte dos
orgaos de planejamento e dos formuladores de politicas publicas em nivel municipal,
estadual e federal. Os resultados do Censo sao utilizados também por organizagdes
nao governamentais, pela iniciativa privada e pela academia, além de serem
fundamentais para a sociedade civil e o exercicio da cidadania.

Os resultados do Censo sdo usados principalmente para acompanhar a
evolugdo das caracteristicas da populagdo ao longo do tempo, sendo possivel a
construcao de séries histéricas comparaveis entre décadas; para identificar areas de

investimentos prioritarios em saude, educacgao, habitagdo, saneamento basico,
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transporte, energia, programas de assisténcia a infancia e a velhice, auxiliando na
avaliacao da alocagao dos recursos publicos e privados nessas areas; para identificar
os locais que necessitam de programas de estimulo ao desenvolvimento
socioecondmico, focalizando melhor as politicas publicas; para fornecer a contagem
populacional, que embasa os calculos dos fundos repassados para municipios e
estados e da representacao politica no pais; para fornecer informagdes que orientam
os investimentos privados, auxiliando na selecéo de locais para instalacao de fabricas,
escolas, lojas, etc.; para fundamentar as reivindicagdes dos cidadaos por servigos
basicos de melhor qualidade; para subsidiar as pesquisas e projetos das comunidades
académicas e técnico-cientificas; dentre outras finalidades (IBGE, 2010, p. 6).

Dessa maneira, os dados do Censo impactam amplamente a vida da
populagao, na medida que a contagem populacional proporciona o calculo base para
a distribuicdo e transferéncia de recursos e, aliada ao numero de municipios, define a
representacao politica em termos de deputados e vereadores. Além disso, a definigao
do perfil populacional de forma georreferenciada permite identificar bolsdes de
pobreza e calcular taxas de cobertura de politicas de transferéncia de renda,
localizando no ambito de bairro as populacbes vulneraveis e carentes de
determinados servigos, estruturas e renda. O Censo é também uma fonte fundamental
de informacdes na area do planejamento urbano, sendo a base de dados utilizada
para definir loteamentos de moradias populares, transporte e equipamentos publicos,
execucao de grandes obras e perfil migratorio entre cidades e regides dentro do pais.

Por ser uma operagao de dimensao nacional, os dados do Censo Demografico
trazem visibilidade aos principais problemas do pais que, em outras circunstancias,
nao seriam tao fielmente retratados. A produgcdo ampla e regular de indicadores tem
papel fundamental no planejamento governamental, na manutengao do sistema de
protecao social e na legitimagao das politicas publicas. Os cortes no Censo, por sua
vez, significam que uma parcela da sociedade é excluida do acesso a agenda de
politicas publicas devido a auséncia de informagdes acerca dos seus problemas. O
conhecimento da realidade nacional € especialmente importante quando se considera
0 cenario de pds-pandemia, cujos impactos precisam ser retratados para que possam
ser eficientemente enfrentados.

Além disso, essa investigacdo ganha relevancia fundamental em uma
conjuntura na qual se discute amplamente uma ameaca as estatisticas oficiais e a

producao cientifica nacional. O orgcamento constitui instrumento federal de



15

planejamento; sendo assim, a exclusdo de uma pauta das prioridades orgamentarias
significa também a sua exclusao do planejamento governamental no periodo. A falta
de recursos nessas areas deve ser urgentemente debatida, visto que a
descontinuidade de investimentos publicos limita o planejamento a longo prazo e leva
a incerteza e a precariedade em uma das areas mais indispensaveis ao

desenvolvimento nacional.

1.2 METODOLOGIA

A ciéncia trabalha com um “objeto construido”, o que significa, em partes, que
a realidade ndo pode ser captada pura e diretamente: ela € essencialmente
interpretada (DEMO, 1985, p. 45). A pesquisa cientifica, portanto, interpreta a
realidade através de fendmenos e variaveis observaveis, também sujeitos a
subjetividade do analista. Por ser um intérprete da realidade pesquisada, o
pesquisador deve utilizar instrumentos e critérios condizentes com sua postura
epistemoldgica para produzir conhecimentos fidedignos (LUNA, 2009, p. 14). E por
isso que o processo cientifico, para garantir uma visdo mais critica da realidade,
constitui-se em uma atividade pautada por determinados rigores de comportamento
(DEMO, 1985, p. 33), seguindo um processo metodolégico na elaboragao e
formulagédo da pesquisa. Tendo sido proposto o problema a ser investigado e
formuladas as hipoteses, constroi-se o roteiro do trabalho, composto de um quadro
tedrico de referéncias, busca de material previamente produzido em torno do
problema e estruturagdo do ordenamento interno do trabalho (ibidem, p. 49).

O problema principal do estudo concentrou-se no corte de verbas do Censo
Demografico do IBGE, levando ao corte de temas investigados pela pesquisa e
postergando a sua realizagdo. Como o problema geral trata da exploragcdo da
importancia desse conflito e do impacto dessa perda, extraem-se perguntas mais
especificas desse caso: por que isso € importante? Quais s&o os fatores que definiram
esse corte? Qual é o alinhamento politico, econdmico e ideolégico dessa decisdao?
Basicamente, que elementos ligados ao processo politico — atores, recursos,
estratégias, ideias e discursos — moldam esse conflito? Para responder a essas
questdes, adotou-se a pesquisa qualitativa, que tem como objetivo “compreender o
sentido ou a logica interna que os sujeitos atribuem a suas agdes, representagdes,
sentimentos, opinides e crengas” (MINAYO; GUERRIERO, 2014, p. 1105). A pesquisa
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qualitativa favorece principalmente a compreensao dos processos — em detrimento de
um enfoque nos resultados — ao buscar entender os fendmenos dentro do seu
contexto historico e social (ibidem, p. 1107).

A pesquisa em questdo é de carater exploratério, na medida que busca
“desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias” (GIL, 1999, p. 43) para
proporcionar uma construcao geral em torno do tema. Sendo assim, a coleta de dados
para embasar o trabalho se deu por meio de pesquisa bibliografica e documental de
fontes secundarias. Na area de politicas publicas, para contextualizar o referencial
tedrico e fornecer a abordagem do processo de politicas publicas em relagao a agao
governamental, os materiais utilizados foram artigos e coletdneas com analises da
area de politicas publicas no Brasil e no mundo — dentre eles DeLeon (2006) e Souza
(2006). Para justificar a importancia da producdo de informagcdo no ambito das
politicas publicas, investigaram-se livros e artigos cientificos tratando das estatisticas
oficiais enquanto objeto de estudo — campo denominado de “sociologia das
estatisticas”. Utilizaram-se as principais pesquisas compiladas por uma revisao
sistematica de literatura do campo de investigacdo da sociologia das estatisticas
(CAMARGO; DANIEL, 2021).

O referencial tedrico fundamentou-se também nos trabalhos produzidos na
area de planejamento estatal, buscando fazer um apanhado histérico desde os
primeiros esforgos sistematicos de planejamento na década de 1930 e sua evolugao
ao longo do tempo, contrastando essas tendéncias mundiais com a experiéncia
brasileira. Para estudar o planejamento, foram consultadas obras da area, com
destaque as producdes de pensadores vinculados a Comissdo Econdmica para a
América Latina e o Caribe (CEPAL) e publicagdes de estudiosos do planejamento
publico brasileiro.

Para explorar o histérico do Censo Demografico e do IBGE enquanto
instituicdo, coletaram-se principalmente publicacbes de pesquisadores do ambito do
IBGE e da Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE), instituicdo de ensino
superior vinculada ao IBGE. Uma das principais coletdneas que abrangem o tema é a
colecdo de quatro volumes “Historia das Estatisticas Brasileiras: 1822-2002", de
Nelson Senra (2006). Além dessas obras, outros documentos oficiais do instituto
foram coletados no portal online de biblioteca do IBGE, cujo acervo abrange livros e
periodicos editados pelo Instituto, assim como um acervo de instrumentos de coleta

contendo os materiais utilizados nas pesquisas, dentre eles questionarios e manuais.
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Os questionarios do Censo em questédo, cujos temas cortados foram investigados pela
dissertacdo, também foram obtidos no acervo online do IBGE.

Como complemento a essa pesquisa documental, foram consultados estudos
e notas técnicas produzidos por outras organizagdes brasileiras que trabalham com
estatistica e demografia, dentre elas: a Associacdo Brasileira de Estudos
Populacionais (ABEP); o Centro de Estudos da Metrépole (CEM); o Observatdrio das
Metrépoles; a Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM); e o Observatoério Latino-
americano de Censos Populacionais (OLAC). A pesquisa documental e bibliografica
abrangeu também artigos e reportagens dos principais meios nacionais de
comunicagcao de massa, trazendo atualizagdes de decisdes politicas referentes a
questao, incluindo: relatorios da Agéncia IBGE de Noticias, vinculada ao instituto;
registros institucionais escritos, como documentos com leis e orgamentos que
fundamentam e ilustram as decisbes tomadas quanto a essa politica; e, por fim,
periodicos, coletaneas, atas de congressos e artigos com analises conjunturais, como
base para descrever o contexto explorado.

A analise e interpretacédo dos dados foi feita de maneira descritiva, por meio da
analise de conteudo. Essa técnica tem como finalidade extrair a significacdo do
conteudo de diversos objetos como discursos, representagdes, ideologias,
enunciados de politicas e valores. Sendo assim, € util ao estudo de “embates politicos,
de estratégias, ou, ainda, para esclarecer fenébmenos sociais particulares” (LAVILLE;
DIONNE, 1999, p. 215). Nessa etapa de analise de conteudo, relembra-se a fungao
da hipétese como fio condutor da pesquisa, guiando e articulando a sequéncia
investigativa para verificagdo do problema (BARROS, 2008, p. 152).

A hipétese norteadora do trabalho sugere que o corte de orgamento do Censo
— que define o problema de politica central explorado na pesquisa — se deve
fundamentalmente a uma mudanga na concepcdo da funcdo do Estado, que
gradualmente o afasta do planejamento e o orienta a diretrizes alinhadas a doutrina
neoliberal. Para tanto, o foco central da analise do conteudo dos materiais foi a
identificacdo e descricdo dessas diferentes percepgdes do planejamento e sua
influéncia na agao e no investimento governamental.

Buscou-se sistematizar também os fatores politicos e socioecondmicos em
nivel nacional e mundial que, ao longo do tempo, levaram o planejamento estatal a
assumir diferentes facetas, ora sendo considerado o problema, ora a solugao.

Investigou-se a influéncia dos fatores supracitados sobre os investimentos na
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capacidade estatistica, com a finalidade de identificar possiveis relagdes entre esses
fendbmenos. Em termos politicos, a analise confrontou o desinvestimento publico com

a ascensao da légica de austeridade e desinformacéo.

1.3 OBJETIVOS E ESTRUTURA

Para abranger os temas levantados, o trabalho se divide em: uma primeira
secao tedrica que explora o planejamento, as politicas publicas e o papel do Estado
desde uma perspectiva historica; uma secédo de exploragdo conceitual do papel da
informacao como subsidio a agao estatal e as politicas publicas; uma contextualizagao
da problematica relativa ao Censo 2022 e analise do problema a partir do referencial
tedrico; e, finalmente, uma discussao especifica do tema que analisa as causas e
consequéncias dos problemas levantados, seguida de consideragbes finais e
possiveis implicagdes para pesquisas futuras.

Portanto, no capitulo seguinte a introducdo, procura-se fazer um resgate
histérico do planejamento estatal, contextualizando o seu surgimento na década de
1930 e a sua evolugdo no desenvolvimento do Brasil e do mundo no pds-guerra. O
apanhado historico passa também pelo panorama vivido pelas economias mundiais
na época e os fatores socioecondmicos que marcaram a légica do planejamento ao
longo do século XX. Ademais, o capitulo aborda a agdo do Estado pela o6tica das
politicas publicas, campo de conhecimento que surgiu no periodo com o intuito de
estudar a agado governamental. Explora-se o referencial tedrico da area de politicas
publicas de tal forma a aprofundar a concepgao da intervengédo governamental no
espago publico por meio do planejamento, destacando também os objetivos
socioecondmicos das politicas publicas e a sua atual dindmica social.

Nesse contexto historico de agao estatal e promog¢ao do desenvolvimento, um
dos institutos criados pelo governo federal foi o IBGE, cujo propdsito era fornecer
informacgdes estatisticas para fortalecer a esfera estatal. Nessa linha, o objetivo do
terceiro capitulo é dissertar sobre o papel da estatistica no planejamento estatal e nas
politicas publicas. As politicas publicas apresentam diretamente a necessidade de
pesquisas e levantamentos de estatisticas oficiais que fornecam informacdes
detalhadas sobre os problemas sociais. Estuda-se o desenvolvimento das estatisticas,
a construgcao do sistema estatistico nacional, o historico do Censo no Brasil e a sua

finalidade. Demonstra-se um alto poder e utilidade da geracao de informacdes que
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subsidiem o planejamento publico e o processo de identificagdo do problema, tomada
de decisao e avaliagao de resultados. Demonstra-se assim um circulo virtuoso entre
a producgédo de informacgdo e o setor publico, cujos planos de agdo dependem da
geragao de conhecimento e processamento de dados populacionais.

O planejamento publico, no entanto, foi esvaziado no fim do século XX com a
ascensao da ideologia neoliberal. O objetivo do quarto capitulo é resgatar esse
contexto historico e os seus reflexos no ambito mundial e nacional. A investigacao da
influéncia neoliberal sobre a diminuicdio do Estado e dos investimentos
governamentais esclarece as raizes politicas, econdmicas e ideologicas dos ajustes
fiscais e subsequentes cortes orcamentarios em politicas publicas e sociais.

A questao do corte orcamentario que resultou em corte de perguntas do Censo
€ em prejuizos a operagao, assim, € um resultado dessa politica de austeridade. Com
isso, explora-se no quinto capitulo o problema do Censo e os danos que os cortes
orgamentarios podem causar a capacidade estatistica nacional e as politicas publicas.
Faz-se uma discussao conjuntural da reducao de verbas do Censo, debatendo seu
impacto na eficiéncia da gestdo publica e no acesso da sociedade civil a informagéo
do pais, explorando também quais sédo os projetos politicos envolvidos nesse debate
e dentro de qual contexto esse problema se manifesta.

Finalmente, exposta essa linha investigativa — que se estende desde a
fundamentacéo tedrica do planejamento na sociedade e a importancia dos dados na
acao estatal até a contextualizagdo mais objetiva dos cortes — as consideragdes finais
trazem um apanhado das principais questdes abordadas ao longo da dissertagao,
reforcando os argumentos principais e levantando possiveis implicagcbes futuras do
problema analisado. Comentam-se algumas limitacbes do trabalho e caminhos de
investigacdo que se abrem a partir dessa pesquisa, nos quais caberiam
aprofundamentos futuros.

Evidentemente, ainda que se explore brevemente os possiveis impactos
trazidos pelo corte de perguntas e atraso da realizagdo do Censo, os verdadeiros
impactos s6 serdo conhecidos concretamente ao longo da proxima década. A
avaliacao precisa desses efeitos esta fora do alcance dessa dissertagao; no entanto,
reitera-se que o desinvestimento social e descredibilizacido de informacgdes oficiais
minam a capacidade estatistica nacional e o exercicio da cidadania e da democracia,
além de abrir precedentes perigosos que devem ser urgentemente confrontados pela

comunidade cientifica, pela sociedade e pelo governo.
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2 PLANEJAMENTO E PAPEL DO ESTADO NO SECULO XX

O planejamento pode ser amplamente compreendido como o “processo que
estabelece objetivos, define linhas de acédo e planos detalhados para atingi-los e
determina os recursos necessarios a consecugcdo dos mencionados objetivos”
(LOPES, 1990, p. 24). No setor publico, relaciona-se a formulagao e implementagao
de politicas e diretrizes elaboradas para guiar agbes e metas futuras. O conceito de
planejamento € inicialmente associado ao modelo soviético, adotado na URSS apos
a Revolugao Russa de 1917 e efetivamente implementado a partir da década de 1930.
Tais acontecimentos, associados a crise de 1929, levaram ao enfraquecimento do
pensamento liberal que era vigente até entdo. Com isso, reformula-se a concepcéao
do papel do Estado e o planejamento passa a ser adotado mundialmente.

Ha, contudo, diferengas entre o planejamento das economias centralizadas,
como era o caso da URSS, e as economias de mercado, como o Brasil. O
planejamento indicativo das economias capitalistas procura “garantir maior eficiéncia
do setor econémico através da reduc&o do nivel de incerteza” (LOPES, 1990, p. 24).
O planejamento estatal indicativo ndo se opbde ao setor privado; seu objetivo é
promover os interesses socioeconémicos do pais, viabilizando o crescimento do
capital por meio de diretrizes econémicas, pelo fornecimento de servigos publicos,
grandes investimentos em infraestrutura, subsidios aos empreendimentos e a
protecao dos direitos de propriedade (FRIEDMANN, 1987, p. 27).

Ideologicamente, o planejamento do século XX foi pautado pelo ideal de
transformacao estrutural, econémica e social. Sendo assim, o estudo do planejamento
e do papel do Estado no ultimo século € indispensavel para compreender as
mudangas socioecondmicas do periodo, na medida que “a analise dos conteudos
ideoldgicos e praticos da politica econbmica governamental pode esclarecer alguns
aspectos importantes das relagdes entre o Estado e a sociedade (IANNI, 1991, p. 16,
grifo do autor). Como coloca lanni, as politicas econdmicas governamentais, e as
relagdes entre o poder politico e econdmico, revelam a esséncia das estratégias
politicas e da agdo governamental em relagao ao desenvolvimento econdmico. A agéo
do Estado tem destaque nessa analise pois tem papel fundamental no
estabelecimento e preservagao de condicdes “ndo econdbmicas” que sao essenciais

ao desenvolvimento econdmico (ibidem, p. 18).
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Para aprofundar as caracteristicas do planejamento governamental e da
ideologia desenvolvimentista vigente durante grande parte do século XX, cabe expor
0 panorama dos eventos que moldaram essa trajetoria. Portanto, serdo explorados a
seguir os fatores histéricos que culminaram na ascensao do planejamento e as suas
manifestacbes ao redor do mundo. Apds delinear o contexto histérico geral, sera
explorado mais a fundo o cenario brasileiro e as caracteristicas do planejamento no
Brasil. Por fim, relaciona-se a origem das politicas publicas a essa conjuntura,

destacando as suas relagdes com o planejamento governamental.

2.1 ORIGENS DO PLANEJAMENTO E DO ESTADO DE BEM-ESTAR

O inicio do século XX foi marcado por uma reorientagéo ideoldgica em relagao
ao Estado. Na década de 1930, a hegemonia liberal e a defesa do Estado minimo
comecgaram a ser substituidos por argumentos a favor de uma maior intervengao
governamental na promog¢édo do desenvolvimento econémico e social. Terminava-se
o rompimento dos parametros e ideais do século XIX que ainda influenciavam o
sistema mundial, ocorrendo uma revolugdo no cenario internacional marcada
principalmente pelo colapso do padrdo-ouro internacional, os planos quinquenais da
Russia e o langamento do New Deal (POLANYI, 2000, p. 39).

Para Lopes (1990, p. 57), ha trés grandes marcos criticos na historia do
planejamento: o sistema de planejamento nacional implementado pela Uni&do
Soviética apdés a Revolugdo Russa de 1917, utilizado para regular e planificar a
economia do pais; em seguida, a Grande Depressao de 1929, que pés em xeque a
estrutura econémica liberal prevalecente até o momento e abriu 0 caminho para novos
posicionamentos tedricos pautados no planejamento e na intervencéo; e finalmente a
Segunda Guerra Mundial, que mobilizou um processo de planejamento central para
providenciar os recursos e gastos necessarios, constituindo tanto um planejamento
de guerra durante o conflito quanto um planejamento de reconstrugdo apos 1945.

Portanto, o histérico do planejamento, enquanto instrumento de politica
econbmica e de desenvolvimento, comeca efetivamente com o primeiro plano
quinquenal da Unido Soviética em 1929. Até a Segunda Guerra Mundial, o pais era o
unico a utilizar sistematicamente o planejamento (MINDLIN, 1970, p. 9). O
planejamento soviético funcionava com base na centralizacdo e controle

governamental da economia, exercido via controle da produgdo e alocagdo de
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recursos — agdes que ficavam a cargo da esfera publica, esvaziando o papel do
mercado.

A aplicacéo técnica do planejamento remonta, de acordo com Friedmann
(1987, p. 5), ao inicio do século XX, no contexto da Primeira Guerra Mundial, na
medida que a economia de guerra exigia planejamento governamental na forma de
administragao da produgao industrial nacional. A partir de 1914, as guerras em massa
se tornaram empreendimentos massivos que movimentavam todo um complexo
industrial-militar; por isso, passaram a exigir também uma produ¢do em massa, além
de organizagao, administragcdo e uso de mecanismos fiscais para financiar essa
atividade econdmica. Essa escala enorme da guerra engendrou uma necessidade de
planejamento por parte dos governos para arcar com os niveis de produgao e seus
custos e para alocar recursos de maneira eficiente (HOBSBAWM, 1995, p. 53).

O planejamento soviético, coordenado na URSS pelo Gosplan (a Comissao
Central de Planejamento do Estado) era conduzido pelos objetivos produtivos do
governo e baseava-se em um “planejamento econdmico estatal centralizado, voltado
para a construcao ultrarrapida das industrias basicas e infraestrutura essencial a uma
sociedade industrial moderna” (ibidem, p. 367). O modelo mostrou-se especialmente
atraente durante a década de 1930, quando a taxa soviética de crescimento
econdmico se manteve uma das mais altas do mundo, aparentemente inatingida pela
crise mundial do capitalismo apds a quebra da bolsa em 1929.

A instabilidade do sistema econémico e do mercado, demonstrada na crise de
1929, denunciava crescentemente que as forgas do mercado, por si s6, ndo atingiriam
0s objetivos socioecondémicos dos governos. Como coloca Van der Wee (1984, p. 32,
tradugao nossa): “Durante os anos desastrosos de crise da década de 1930, a crenca
na economia liberal evaporou e seus instrumentos foram crescentemente vistos como
irrelevantes e até irracionais”, especialmente quando vistos em contraste com o
progresso das intervengdes estatais e dos planos soviéticos. Diante das imperfeicoes
de mercado, das crises ciclicas da atividade econbmica, do desemprego e da
necessidade de combater a miséria, o planejamento por parte dos paises capitalistas
passou a ser considerado necessario (MINDLIN, 1970, p. 12). A alocagéo eficiente de
recursos por meio do automatismo do mercado, pregada pela ideologia do laissez-
faire, ndo levava em conta as distorcbes de mercado que se apresentam quando a

hipétese da livre concorréncia nao é satisfeita.
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Tal concepgao foi sustentada pelos trabalhos revolucionarios de John Maynard
Keynes, cujas conclusdes, sob influéncia do cenario da Grande Depresséo,
confrontavam diretamente as teorias da ortodoxia classica. A recessao mostrara a
possibilidade de a economia atingir um ponto de equilibrio na presenca de
desemprego, assim como a possibilidade de haver escassez de demanda — ambas
situagcdes que nao podiam ser previstas pela teoria liberal. Como solugdo, Keynes
defendia a intervengado governamental e o gasto publico com a finalidade de estimular
a demanda, em oposi¢ao ao livre funcionamento das forgas do mercado (KEYNES,
1996, p. 171). O planejamento governamental e a “influéncia orientadora” do Estado,
nas palavras de Keynes, comecaram a ser adotados de tal forma a promover o
desenvolvimento econbmico por meio de investimentos publicos em setores
fundamentais da economia que apresentavam desequilibrios. Crescentemente,
preconizava-se a autonomia do Estado de utilizar politicas macroeconémicas para
alcancar objetivos de interesse nacional, priorizando a estabilidade e o pleno emprego
acima dos ditames liberais da ordem monetaria internacional (KEYNES, 1996, p. 345;
GILPIN, 2002, p. 151).

Essa era a ideologia de programas econdémicos como o New Deal,
implementado pelo presidente estadunidense Roosevelt na década de 1930 para
enfrentar as consequéncias da Grande Depressdao. Na gestdo de Roosevelt, o
planejamento foi essencial para assegurar o interesse publico e recuperar a economia.
O programa do New Deal procurava combater as trés principais frentes da Depressao
nos EUA: a deflagdo de precos, que prejudicava a agricultura e a industria; o
desemprego; e a miséria enfrentada por grupos vulneraveis como idosos, enfermos,
desabrigados e desempregados. As politicas implementadas para auxiliar os
vulneraveis foram, em ultima analise, a génese do Estado de Bem-Estar nos EUA
(GALBRAITH, 1987, p. 196). Vale ressaltar que o conceito fundamental do Estado de
Bem-Estar se originou na Europa do século XIX. Contudo, foi depois da revolugéo
keynesiana e da Segunda Guerra Mundial que esses direitos se expandiram
amplamente, levando a associagdo do Estado de Bem-Estar com a Era de Ouro
capitalista.

A influéncia da politica econémica keynesiana, que havia comegado a ser
amplamente disseminada apds a crise de 1929, se consolidou apdés a guerra.
Segundo Galbraith, no ambito econémico, “uma nova visdo do governo e uma nova

confianga na sua intervencdo seriam algumas das maiores consequéncias
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econdmicas da guerra” (1987, p. 250, tradugdo nossa). O autor ressalta que as
conquistas obtidas nesse periodo bélico, em especial no caso dos EUA e da Inglaterra,
eram conquistas do Estado e da sua intervencdo ativa na produgao, concretizando
empiricamente a ampliagdo da acgao estatal na sociedade.

Cabe destacar, nesse periodo, a contribuicido do levantamento de dados
nacionais ao esforco de guerra. A economia e o planejamento de guerra foram
impulsionados principalmente pelos preceitos keynesianos, mas fundamentados e
sistematizados pelas estatisticas oficiais de produgao e renda nacional desenvolvidas
por Kuznets na década de 1940: a quantificagao dos recursos publicos e privados do
pais, além de originar o calculo do PIB, foi usada no planejamento do War Production
Board criado em 1942 (GALBRAITH, 1987, p. 246).

As exigéncias de mobilizacao estatal para a guerra levaram a sobreposi¢ao do
automatismo de mercado pregado pelo laissez-faire por uma maior autonomia
nacional e controle governamental da economia, pavimentando a trajet6ria para a
expansdao do Welfare State, caracterizado por intervengdo governamental e
planejamento econémico (GILPIN, 2002, p. 149). As experiéncias com a Grande
Depresséao e a Segunda Guerra Mundial levaram os paises capitalistas a priorizarem
um regime no qual “o Estado assumia um papel mais importante na economia para
garantir o pleno emprego e outros objetivos, mas suas a¢des ficavam sujeitas a certas
normas internacionais” (ibidem, p. 154).

Por isso, a reconstrugcdo dos paises capitalistas apos a Segunda Guerra
Mundial alavancou um periodo de alta prosperidade, com progressos inéditos da
producgao industrial e do comércio mundial (BEAUD, 1987). Como colocam Glyn et al.:
“a nova ordem econdmica mundial instaurada apds a guerra nao foi desenvolvida
espontaneamente. Foi cuidadosamente planejada, principalmente pelos governos dos
EUA e do Reino Unido, enquanto a guerra ainda estava em progresso” (1988, p. 28,
tradugdo nossa).

O processo de reconstrugao da Europa contou com iniciativas de planejamento
governamental, dentre as quais se destaca o Plano Marshall, que consistiu em um
programa de recuperagao econdmica oferecido pelos Estados Unidos em 1947 as
nacdes devastadas pela guerra. Os principais objetivos econémicos do plano eram a
restauracdo do multilateralismo, a estabilidade de pregcos e a recuperagao da
producao (GLYN et al., 1988, p. 33). O plano via a necessidade de implementar um

programa emergencial massivo e, para tal, “suspender-se temporariamente os
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principios da economia mundial liberal” (VAN DER WEE, 1984, p. 353, tradugéo
nossa).

Evidentemente, o plano também era guiado por motivagdes politicas. A
hegemonia capitalista se via confrontada por um novo modo de produgéo,
industrializagao e organizagao econdmica que era “fundamentado sobre a apropriagao
coletiva dos meios de producao, sobre o planejamento, sobre a direcdo e a coagao do
Estado” (BEAUD, 1987, p. 304). Como coloca Arrighi (1996, p. 306), implementou-se
a “reconstrucdo da Europa Ocidental a imagem norte-americana”. Os recursos
providenciados, além de retornarem a economia estadunidense como rendimentos de
exportagdes, eram uma estratégia antissoviética, na medida que se buscava
consolidar a economia capitalista dos paises europeus por meio da recuperagao
econdmica e, com isso, bloquear o avango soviético (SAES; SAES, 2013, p. 453).

A receita do desenvolvimento econdmico soviético interessava especialmente
aos paises agrarios e periféricos, cujas economias também eram atrasadas em
relacado as da Europa Ocidental ou da América do Norte (HOBSBAWM, 1995, p. 367).
Esse movimento revolucionario encarnado pela URSS inspirava a ideia de que existia
uma alternativa ao colonialismo e exploragéo vigentes até o momento, o que culminou
no nascimento do Terceiro Mundo e na mobilizagcdo de novos Estados independentes
para reconquistar e nacionalizar suas riquezas naturais, fortalecendo suas economias
(BEAUD, 1987, p. 305).

E relevante, nesse ponto, considerar a influéncia do cenario socioecondmico
da Guerra Fria na existéncia e sustentacdo do Estado de Bem-Estar. A competicéo
ideoldgica, econdmica, social e militar entre os EUA e a Unido Soviética foi decisiva
na tendéncia dos paises capitalistas de buscarem, atraveés do Estado, a promog¢ao do
pleno emprego, da equidade e do crescimento baseado na demanda. A pressao
competitiva do socialismo como sistema alternativo levou a reformas do capitalismo
que se afastavam da doutrina dos livres mercados, impulsionando assim o
planejamento governamental como ferramenta para a construgao de Welfare States
(SACHS, 2009, p. 9).

Nesse cenario econdbmico mundial, consolidaram-se os anos dourados do
capitalismo, marcados pela expansado da economia estadunidense e pelo papel do
Estado no desenvolvimento — sendo sua presenca relevante a nivel econémico,
garantindo o pleno emprego, e no ambito das demandas sociais (SAES; SAES, 2013,

p. 459). Os avancos conquistados pela adocédo de politicas keynesianas e pelo
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compromisso governamental com objetivos socioeconémicos se notaram em escala

mundial, tanto em economias desenvolvidas quanto em desenvolvimento:

N&o ha duvida de que o quarto de século que se seguiu a reconstru¢ao poés-
Segunda Guerra Mundial foi um periodo de prosperidade e expansao da
economia mundial sem precedentes. Entre 1950 e 1975, a renda per capita
nos paises em desenvolvimento cresceu em média 3% ao ano, acelerando
de 2% na década de 1950 a 3.4% nos anos 1960. Nos paises desenvolvidos,
[...] o PIB e o PIB per capita cresceram quase duas vezes mais rapido do que
em qualquer periodo anterior desde 1820. A produtividade do trabalho
cresceu duas vezes mais depressa do que em qualquer época anterior e
houve uma aceleragao enorme na taxa de crescimento do estoque de capital.
Esse aumento representou um boom de investimento de duracéo e vigor sem
precedentes histéricos (GLYN et al., 1988, p. 5, tradugéo nossa).

O avanco do Estado e do processo de planejamento, portanto, marcou os
processos de desenvolvimento dos paises a nivel mundial. Apesar dos Estados
Unidos terem saido da guerra como poténcia dominante, a distancia entre os EUA e
0s principais paises industriais diminuiu ao longo do periodo da Era de Ouro
(HOBSBAWM, 1995, p. 254). Os paises europeus e o Japao pautaram-se fortemente
no planejamento estatal para propulsionar a modernizagdo econdmica: “as grandes
historias de sucesso econdmico em paises capitalistas no pds-guerra [...] s&o histérias
de industrializagao sustentadas, supervisionadas, orientadas e as vezes planejadas e
administradas por governos” (ibidem, p. 264). Esses exemplos, segundo o autor, vao
desde a Franga e Espanha na Europa a Japéo, Cingapura e Coreia do Sul no Leste
Asiatico.

A participacdo do Estado ja era um fendmeno na Franca desde antes da
Segunda Guerra. Havia forte presenca estatal por meio do planejamento, instituindo-
se inclusive um Comissariado de Planejamento na década de 1950 que articulava a
acao dos 6rgaos governamentais e do setor privado com o objetivo de estimular o
crescimento econémico via politicas keynesianas. Ademais, o planejamento buscava
desenvolver setores-chave que induziriam o crescimento do restante da economia,
concentrando-se principalmente em setores de base (SAES; SAES, 2013, p. 461).

No Japao, o papel do governo sobre o desenvolvimento econémico na forma
de intervencdo e planejamento também foi essencial. Apds ter sua economia
enfraquecida pela derrota na Segunda Guerra e pelas politicas definidas pelos
Aliados, o desenvolvimento japonés foi retomado a partir da década de 1950 com a
implementagéo de planos governamentais que incentivaram a produgao privada em

setores estratégicos, estimularam as exportagdes e definiram politicas industriais de
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pesquisa e inovagédo que foram cruciais para dinamizar os setores tecnologicos do
pais (SAES; SAES, 2013, p. 462).

Analisando os Estados desenvolvimentistas do Leste Asiatico no pos-guerra,
Evans (2008) enfatiza o papel crucial do Estado em implementar um projeto coletivo
de desenvolvimento nacional. O éxito socioecondmico desses paises, de acordo com
o autor, esta diretamente relacionado a sua capacidade de criar burocracias publicas
sélidas e coerentes e de conecta-las, em seguida, com as corporagdes e o
empresariado. Essa parceria entre o Estado e a iniciativa privada, com o objetivo
coletivo de promover a industrializagdo e as metas de transformagao nacional, foi um
elemento chave da atuagao governamental na regido (EVANS, 2008, p. 7).

Esses dois casos s&o representativos da politica econdbmica e
desenvolvimentista fundamentada na intervengao estatal e nas politicas keynesianas,
vigente durante os anos dourados do crescimento econémico capitalista. Percebe-se,
portanto, que essa tendéncia se manifestou mundialmente, especialmente apds o fim
da guerra, concretizando o papel do Estado como central ao desenvolvimento. A
intervengcdo governamental e o planejamento colocavam o Estado como agente
econdmico ativo, desempenhando o papel de financiar o crescimento e estimular o
dinamismo da economia de maneira complementar ao setor privado.

Portanto, como resume Sachs (2009, p. 7), a politica de desenvolvimento
prevaleceu como ideologia no pds-guerra por um conjunto de motivos: além de
providenciar um horizonte temporal maior para planejar as atividades de reconstrugéo,
também incorporava as preocupacdes principais dos governos da época, ou seja, a
garantia do pleno emprego, o reconhecimento de um papel socioeconédmico proativo
do Estado e o uso do planejamento como ferramenta para evitar o desperdicio de
recursos escassos.

As tendéncias ideoldgicas e econémicas observadas a nivel mundial no século
XX afetaram também os processos politicos, econdmicos e sociais da América Latina
e do Brasil. As novas concepgdes de planejamento e do papel do Estado na promogao
do desenvolvimento influenciaram a trajetéria das politicas e objetivos adotados no
pais. Entretanto, o planejamento e desenvolvimento Ilatino-americano tém
particularidades, devido aos diferentes niveis de evolucio das estruturas econémicas.
Em seqguida, exploram-se os processos do desenvolvimento brasileiro ao longo do

século passado, paralelamente a experiéncia mundial.
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2.2 PLANEJAMENTO E DESENVOLVIMENTO NO BRASIL

Como visto, a partir dos anos 1930 e principalmente em meados do século XX,
o planejamento é crescentemente adotado nas esferas econémicas e sociais — tanto
pela influéncia soviética quanto pelas teorias keynesianas que prescreviam a
intervencao governamental como forma de promover o crescimento econémico. Essas
politicas trouxeram enormes avangos socioecondmicos, mas se manifestavam de

maneira distinta entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento:

A partir do final da Segunda Guerra Mundial (1945) o panorama internacional
passou a ser marcado por uma significativa ampliacdo da intervencéo do
Estado na economia. A intervencdo deste novo Estado keynesiano-
desenvolvimentista ocorria de duas formas principais. Por um lado, nos
paises mais desenvolvidos, destacou-se neste periodo o desenvolvimento do
Estado do Bem-Estar (Welfare State) que representou uma expressiva
expansao dos servigcos sociais, com destaque para a educacgao, saude e
infraestrutura urbana. Por outro, principalmente nos paises menos
desenvolvidos, destacou-se a agao crescente do Estado no sentido de
complementar o sistema produtivo, via: a) investimento direto em setores
estratégicos para o desenvolvimento da economia, principalmente no que diz
respeito ao fornecimento de insumos basicos e a constituicdo dos setores de
infraestrutura; b) planejamento do desenvolvimento econdémico, com a
explicitagdo de metas setoriais a serem atingidas; e c) apoio financeiro a
setores considerados estratégicos em dificuldades financeiras (GIAMBIAGI;
ALEM, 2011, p. 74-5).

Nos paises emergentes, criou-se uma doutrina econémica denominada
“‘economia do desenvolvimento”, cujo objetivo era enderecgar os problemas das nagdes
subdesenvolvidas, destacando-se os desequilibrios estruturais e relagcdes de
dependéncia (LOPES, 1990, p. 59). A ideologia do desenvolvimento surgiu como
ferramenta para estruturar o planejamento e desenvolvimento dos paises no pos-
guerra, em especial os paises recém-independentes que haviam passado pelo
processo de descolonizagao.

Na América Latina, a ideologia do planejamento e do desenvolvimento foi
moldada pelos esforcos de estudar e superar o subdesenvolvimento e a pobreza.
Nesse ambito, se distingue a acdo da Comissao Econbémica para a América Latina
(CEPAL), organismo implementado no Chile em 1948 e criado com o objetivo de
estudar os problemas da regido. As politicas cepalinas se constituiam amplamente de
projetos de desenvolvimento nacional que buscavam combater o atraso dos paises
latino-americanos por meio de uma industrializagao induzida pelo Estado. A proposta

era de fortalecer as economias nacionais com o uso de estratégias baseadas na
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intervengao estatal, que envolviam principalmente o controle estatal do cambio para
orientar as importagdes, além da presenca ativa do Estado na produgao de insumos
e fornecimento de infraestrutura (FIORI, 1992, p. 77).

Ao longo da segunda metade do século XX, a CEPAL representava a “principal
fonte mundial de informagao e analise sobre a realidade econémica e social latino-
americana” (BIELSCHOWSKY, 2000, p. 15). Apesar das economias latino-
americanas estarem amplamente engajadas no processo de industrializagdo no pos-
guerra, a ideologia industrializante que ganhava terreno nesses paises ainda nao
estava analiticamente consolidada e instrumentalizada; nesse contexto, a teorizagao
cepalina foi fundamental na criacdo de uma versao regional da hegemonia heterodoxa
keynesiana — no caso, a teoria do desenvolvimento (ibidem, p. 24).

O pensamento da Comissao centrava-se no contexto politico e econémico
latino-americano e entendia a necessidade de atuagao e contribuicdo do Estado ao
desenvolvimento econdmico dos paises da regidao. No caso, reconhecia-se que o
processo de desenvolvimento deveria ser apoiado pela agao estatal devido aos
problemas estruturais de produgdo, emprego e distribuicdo de renda que as
economias periféricas apresentavam. Essa necessidade levou a criacdo do Instituto
Latino-Americano de Planejamento Econdmico e Social (ILPES) no ambito da CEPAL,
no qual se sistematizavam os estudos de politicas de planejamento a nivel
governamental (BIELSCHOWSKY, 2000).

No Brasil, de maneira concomitante ao resto do mundo, a l6gica do laissez-faire
comegava a perder terreno para a atuacao e intervencdo do Estado na década de
1930. O sistema politico e econdmico brasileiro do inicio do século XX era marcado
por problemas estruturais caracteristicos de uma economia dependente e as crises
da cafeicultura acabavam sendo agravadas pela politica externa liberal predominante
na época. Assim, ja se debatia na época que os problemas que o governo deveria
enfrentar incluiam questdées como a protegcédo alfandegaria da industria nascente, a
protecdo e incentivo do poder publico as atividades econdmicas e politicas
governamentais em relagao as riquezas nacionais (ibidem, p. 27).

Essa tendéncia vinha inserida no contexto pés-Grande Depressédo, uma vez
que a crise escancarou também as limitagdes da economia brasileira no cenario
mundial. Como consequéncia da crise mundial, a crise nacional da economia cafeeira
desencadeou uma transformagdo estrutural do sistema. A crise do modelo

agroexportador e as modificagdes na estrutura econémica passaram a exigir um novo



30

modelo orientado pelos investimentos em capacidade produtiva, controles cambiais
em favor da industrializagdo e um processo de articulagdo e integragao regional
(FURTADO, 2007).

Sendo assim, a experiéncia brasileira em planejamento governamental no
século XX comeca efetivamente nos anos 1930, destacando-se cinco principais
momentos: o periodo do Estado Novo, de 1934 a 1945, que tem como 6rgao principal
o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP); um periodo de transicao,
de 1946 a 1956, no qual ocorre uma reorganizagao administrativa; o periodo de 1956
a 1963, que conta com a criagado de planos e 6rgéos centrais; o periodo dos governos
militares, a partir de 1964, que englobou amplos esfor¢os de planejamento global; e,
finalmente, o periodo apds a Constituicdo de 1988, quando se implementaram os
planos plurianuais (ALMEIDA, 2006).

2.2.1 O planejamento no Estado Novo

Discutia-se, portanto, um novo e crescente papel do Estado a partir de 1930,
com fungdes mais abrangentes em relagéo ao desenvolvimento do pais. Alavancada
pelo seu contexto historico, a Revolugcao de 1930 consolidou uma “ruptura politica e,
também, econdmica, social e cultural com o Estado oligarquico vigente nas décadas
anteriores” (IANNI, 1991, p. 30). A ascensao de Getulio Vargas ao poder marcou o
inicio de um novo modelo, no qual o Estado era o principal agente fomentador do
crescimento, participando ativamente na economia por meio de empresas estatais e
programas de desenvolvimento.

O planejamento estatal inaugurado no periodo do governo Vargas era
essencialmente centralizador; sendo assim, uma das marcas desse Estado forte e
centralizado foi a criagdo de agéncias burocratico-estatais que institucionalizaram a
gestdo publica, inovando e fortalecendo o aparelho estatal a nivel organizacional e
decisério. Um exemplo notdrio foi o DASP, criado em 1938, que atuava como “motor
da expansao desenvolvimentista do Estado” (PINHO, 2014, p. 68). Além de estruturar
a burocracia interna da gestao publica, era responsavel também pela elaboragao e
controle orgamentario do Estado (DRAIBE, 1985, p. 86).

As crises e instabilidades do inicio do século XX que abalaram o mundo
também afetaram profundamente a sociedade brasileira, escancarando as

deficiéncias econémicas e pontos de estrangulamento do sistema nacional,
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denunciados especialmente pelos desequilibrios do comércio exterior. Assim como
ocorria a nivel mundial, a técnica de planejamento, protecionismo alfandegario e
intervencionismo estatal foram mais extensamente incorporadas pelos governantes
durante a Segunda Guerra Mundial. Frente as inadequacgbes e a dependéncia da
estrutura econémica, os grupos politicos e governantes que assumiram apos 1930
enxergaram a necessidade de criar e modificar 6rgaos governamentais no intuito de
coordenar e aprofundar o desenvolvimento nacional (IANNI, 1991, p. 34).

Os o6rgaos e planos criados no periodo de 1930 a 1945 s&o particularmente
relevantes porque constituiram instituicbes por meio das quais o governo federal
“suscitou e incentivou a sistematizacao de informacdes, a realizacdo de debates, a
analise de problemas, a tomada de decisdes e a propria execugcdo de medidas de
politica econémica” (ibidem, p. 35). Tais iniciativas revelam as prioridades daquele
Novo governo, pois indicam os problemas sobre os quais se enxergava a necessidade
de atuar diretamente.

Alguns dos principais 6rgaos citados por lanni (1991, p. 35) sao caracteristicos
do planejamento incipiente na época, dentre eles: o Ministério do Trabalho, Industria
e Comércio criado em 1930; o Conselho Nacional do Café em 1931; o Ministério da
Educacao e Saude Publica em 1932; o Conselho Federal do Comércio Exterior e o
Instituto Nacional de Estatistica em 1934; o Conselho Brasileiro de Geografia em
1937; o supracitado DASP e o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica em 1938;
o Plano de Obras Publicas e Aparelhamento de Defesa em 1939; a Companhia
Siderurgica Nacional em 1941; a Missdo Cooke e o Servigo Nacional de
Aprendizagem Industrial em 1942; a Usina Siderurgica de Volta Redonda, a
Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT), o Servigo Social da Industria (SESI), o
Plano de Obras e Equipamentos e o | Congresso Brasileiro de Economia em 1943; o
Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial em 1944; e a Superintendéncia
da Moeda e Crédito (SUMOC) em 1945.

Dessas iniciativas, destaca-se especialmente a criagao do Instituto Nacional de
Estatistica (INE) e do Conselho Brasileiro de Geografia (CBG) que, em 1938,
passariam a integrar o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Um dos
pilares estruturais da atuacdo governamental e da técnica de planejamento, que se
consolidava especialmente durante o periodo da Segunda Guerra Mundial, era a
sistematizacao de dados e informagdes sobre o territorio nacional. A criacdo do IBGE

nessa época revela a necessidade fundamental de organizar informacdes para
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compreender e analisar os problemas nacionais e racionalizar a tomada de decisdo e
a acao do poder publico. O contexto histérico do seu surgimento, marcado pela
crescente complexidade dos problemas econémicos, exigia técnicas mais avangadas
de coleta de dados e de sistematizagcdo e analise dos problemas econdmicos e
administrativos do Estado (IANNI, 1991, p. 65), como sera visto no terceiro capitulo.

O projeto modernizador de Vargas, em particular, conferia énfase especial aos
instrumentos técnicos necessarios a promocédo do desenvolvimento. Como coloca
Fiori (1992), foi na década de 1930 que se desenvolveu uma burocracia que poderia
centralizar o controle dos instrumentos de politica econbémica, assim como as
primeiras instancias politicas e administrativas de planejamento. Nesse processo, se
estabeleceram as normas, cédigos e regulamentacdes de servigos de utilidade publica
e informacéo estatistica, dentre outros. Essencialmente, “nos anos 30 se construiu o
arcabouco institucional basico do Estado Desenvolvimentista brasileiro, que viabilizou
0s passos seguintes na diregao da sua modernidade industrial” (FIORI, 1992, p. 79).

A estrutura que se formava no periodo foi caracterizada por lanni (1991) como
uma “tecnoestrutura estatal”, ou seja, a incorporagdo sistematica do pensamento
técnico-cientifico e de técnicas de planejamento ao Estado. Uma das primeiras
manifestacbes dessa tendéncia foi a criacdo do Conselho Federal de Comércio
Exterior em 1934, cuja finalidade era realizar levantamentos e estudos sobre os
problemas da economia brasileira e sugerir diretrizes e projetos para enfrenta-los. A
equipe que participava no Conselho incluia funcionarios do governo representando o
setor publico, empresarios e consultores técnicos do setor privado e assessores com
competéncias técnico-cientificas. Além de representar uma abordagem técnica a
politica econdmica, constituia também uma abordagem ativa, pois se passava a
efetivamente criar condicbes para a economia expandir e se diversificar (ibidem, p.
36-40).

Esses novos arranjos, institutos e iniciativas caracterizam o processo politico
que evoluia na época, refletindo as rupturas, as crises e os conflitos politicos e
econdmicos do periodo. Nas palavras de Draibe (1985, p. 83), essa nova estrutura
material do Estado vinha inserida em um processo de transformagdao da maquina
estatal e do aparelho econémico do Estado, que se tornava mais centralizado,
intervencionista e orientado por um projeto nacional de industrializagdo. O objetivo do

periodo era de transformar a dependéncia estrutural da economia brasileira, criando
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as bases para o desenvolvimento econémico e a emancipagao do pais (IANNI, 1991,
p. 44).

Nesse periodo, a orientagdo da politica de desenvolvimento foi tema de
extensos debates, refletindo a nivel nacional os conflitos mundiais entre o
intervencionismo e o liberalismo. A mais notoria dessas controvérsias ocorreu entre
1944 e 1945, quando a questao do planejamento dividiu as opinides do lider industrial
Roberto Simonsen e do economista Eugénio Gudin. Com efeito, os objetivos dos
intelectuais convergiam, visto que ambos almejavam aumentar a renda nacional,
fortalecer a economia brasileira e elevar o padréao de vida da populagéo. Contudo, em
seu cerne, a discordancia se dava em relagdo ao modelo que seria motor desse
desenvolvimento — que, em ultima analise, confrontava suas ideologias conflitantes.

Para Simonsen, o desenvolvimento de uma estrutura socioeconémica sélida
seria atingido por meio da industrializagéao. Os meios necessarios para esse processo
industrializante seriam promovidos pela planificagdo da economia, que visaria
mobilizar esforgos nacionais para fortalecer a estrutura econémica e aumentar o
produto nacional na presenga, também, de justica social e combate a pobreza. Em
sua anadlise, o setor privado ndo possuia ainda 0s recursos organizacionais,
financeiros, tecnoldgicos e de conhecimento cientifico para liderar o desenvolvimento
industrial do pais, sendo necessaria a agao instrumental do Estado. A planificacao
preconizada por Simonsen deveria “abranger por igual o trato dos problemas
industriais, agricolas e comerciais, como o0 dos sociais e econémicos, de ordem geral”
(SIMONSEN; GUDIN, 2010, p. 45).

Gudin, por outro lado, criticava veementemente a “mistica da planificacdo” e
enfatizava, no seu lugar, o aumento da produtividade. Para tal, o pais deveria priorizar
a agricultura, visto que ja era a atividade na qual se apresentava maior capacidade
para producdo e exportagcado vantajosa, sem protecionismo estatal. Essa estratégia
fundamentava-se também no nao-intervencionismo e no livre investimento de capital
estrangeiro, seguindo a doutrina do laissez-faire (SIMONSEN; GUDIN, 2010).

Os argumentos supracitados de Simonsen se basearam nos relatérios da
Missao Cooke (1942), que identificavam as maiores fraquezas brasileiras como sendo
a necessidade de um avanco na industrializacdo, especialmente no tocante a
infraestrutura e as industrias de base (ibidem, p. 39). Os relatérios embasariam

também o Plano Salte (1948) do governo Dutra e a criagdo da Comissao Mista Brasil-
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Estados Unidos (CMBEU), em 1950, composta de economistas, técnicos,
empresarios e membros do governo.

A CMBEU seria fundamental para o projeto Varguista e os objetivos
desenvolvimentistas do governo porque forneceria as divisas para financiar os
projetos modernizadores da infraestrutura de energia e transportes e, com isso, os
fluxos de investimentos no pais aumentariam (VIANNA; VILLELA, 2011, p. 9). Com a
volta de Vargas a presidéncia, retomou-se um projeto de capitalismo nacional com
engajamento do Estado, buscando a emancipagao econémica em relagéo ao exterior,
a aceleracdo do desenvolvimento econdmico industrial e o fortalecimento do
planejamento governamental — que convergia com as diretrizes desenvolvimentistas
da CEPAL no ambito da América Latina (IANNI, 1991).

Nessa linha de agdo, criaram-se 0Orgaos e empresas governamentais
destinados a fomentar o desenvolvimento nacional. Uma das principais herancas das
atividades da CMBEU em conjunto com o governo Vargas foi a criagdo do Banco
Nacional de Desenvolvimento (BNDE) em 1952, intimamente ligado ao planejamento
brasileiro por sua fungéo de financiar os projetos de infraestrutura (VIANNA; VILLELA,
2011, p. 10). Outra empresa estatal de massiva importancia criada por Vargas na
mesma época foi a Petrobras (1953), que também constituiu um marco da
modernizacdo nacional e um avanco do dominio estatal sobre a economia, ao diminuir
a dependéncia externa de petréleo (ALMEIDA, 2006, p. 198).

A criacdo da estatal foi um fato decisivo do nacionalismo brasileiro: além de
expandir e diversificar o sistema econbmico, também revelou o avango do
pensamento técnico-cientifico na atuagao governamental, na medida que os debates
em torno do problema do petréleo na época mobilizaram e coordenaram interesses
de empresarios, politicos, técnicos, administradores e economistas (IANNI, 1991, p.
136-7). Além de intensificar a tendéncia ao nacional-desenvolvimentismo e o plano de
Vargas de superar a dependéncia econOmica, a criagcdo da Petrobras também

fortalecia a ideologia e a pratica do planejamento:

[...] tratava-se de nacionalizar centros de decisdo relativos a politica
econdmica do Pais. Em consequéncia, reforgou-se cada vez mais, naqueles
setores politicos e econdmicos, bem como no governo, a ideia de coordenar,
disciplinar e planificar o modo pelo qual as forgas produtivas deveriam
compor-se dinamicamente. Por essa razdo, o governo incentivou o estudo
cada vez mais sistematico dos problemas econdmicos e a formulagcado de
diretrizes cada vez mais rigorosas para a politica econémica governamental.
A ideia de planificar, programar e propor projetos passou a fazer parte da
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linguagem dos membros do governo e das liderangas dos partidos politicos
que o apoiavam. Além disso, pouco a pouco, construiu-se uma nova visao de
conjunto dos problemas econdémico-financeiros e administrativos do Pais. A
maioria dos compromissos publicos do governo revelava o predominio da
preocupacgdo em reformular as relagcdes entre o Estado e a Economia, por
intermédio da progressiva sistematizacdo da politica econdmica
governamental (IANNI, 1991, p. 139).

Essa nova visdo dos problemas do pais e dos compromissos do poder publico
alinhava com as transformacgdes sociais, econbmicas e politicas que ocorriam no
periodo. O crescimento econdmico, urbano e industrial e a nova estruturagao politica
dos partidos e das classes sociais transformaram a sociedade e seus problemas,
refletindo sobre a atuagcdo governamental e o papel do poder publico no
desenvolvimento. O debate em torno do desenvolvimento, que havia se ampliado e
intensificado no pds-guerra, evidenciou crescentemente a importancia das decisoes

governamentais para assegurar os interesses nacionais (IANNI, 1991).

2.2.2 A ampliagado do planejamento

Subsequentemente, ja no governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961), as
conclusbes da CMBEU e do Grupo Misto Cepal-BNDE (formado em 1952)
contribuiram também para a formulacdo do Plano de Metas. O periodo marcou uma
ampla transformacdo econdmica do pais, pautada em politicas de aceleragao do
desenvolvimento orientadas pelo Estado. A elaboragdo do plano, na época, se
beneficiou da convergéncia de trés tendéncias principais: a trajetéria em experiéncias
de planejamento que o poder publico vinha acumulando nas décadas recentes; os
debates e estudos desenvolvidos pela CEPAL, a partir de 1948, em torno do
desenvolvimento voltado para dentro, da substituicio de importacdes e do
planejamento a nivel regional e global; e a aceitagdo do planejamento governamental
por parte dos EUA, que passavam a compreender a participagao estatal em paises
subdesenvolvidos como uma garantia para seus investimentos e “um mal menor, se
comparado com o risco de agravamento das tensdes sociais e politicas caracteristicas
das economias dependentes em luta pela industrializacao” (IANNI, 1991, p. 158).

Nesse contexto, o governo de JK empregou ativamente o planejamento como
estratégia de desenvolvimento. Para Lafer (1970), o Plano de Metas foi o primeiro
marco efetivo do planejamento brasileiro, pavimentando a evolugao histérica do

planejamento no pais. Segundo o autor, as tentativas de coordenagao da economia
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brasileira a partir dos anos 1940 constituiam medidas mais setoriais, diagndsticas ou
orcamentarias. A segunda metade da década de 1950, entretanto, se destaca com o
Plano de Metas que, “pela complexidade de suas formulagdes [...] e pela profundidade
de seu impacto, pode ser considerado como a primeira experiéncia efetivamente posta
em pratica de planejamento governamental no Brasil” (ibidem, p. 30).

Assim que tomou posse, o governo de JK criou o Conselho Nacional de
Desenvolvimento, cujos propédsitos incluiam estudar as medidas para coordenacgao da
economia nacional, elaborar planos e programas para fomentar a iniciativa publica e
privada, e analisar os setores da economia, buscando integra-los. Como coloca Lopes
(1990, p. 86), foi a primeira vez que se criava um o6rgao central independente e
especificamente orientado ao planejamento. O Conselho, trabalhando em conjunto
com o BNDE, elaborou o Plano de Metas — que, de maneira inédita, previa a
cooperacgao entre o setor privado e o setor publico (ALMEIDA, 2006, p. 200).

Dessa forma, o programa pautou-se no planejamento indicativo, no qual o
poder publico se esforga para criar as condigdes e incentivos para o desenvolvimento,
porém também motivando as atividades e programas da iniciativa privada. O plano se
institucionalizou com éxito no contexto politico da época pois empregou a
“manipulacao de incentivos”, reduzindo as principais incertezas da implementacédo —
que consistiam principalmente em oferta de tecnologia e de recursos financeiros — e
fomentando as administragdes paralelas do plano (LAFER, 1970). Nesse periodo, a
industrializagdo por substituicdo de importacdes (ISl) foi reforcada e intensamente
implementada.

Com a implementacao do Plano de Metas no governo de JK, estabelece-se um
projeto nacional de desenvolvimento orientado pelo Estado brasileiro. A nova
consciéncia da agao governamental, pautada em um ideario desenvolvimentista,
fundamenta uma maior participacéo do Estado na ampliacdo da capacidade industrial
e produtiva do pais, o que se reflete nas estratégias adotadas nessa década: ampliou-
se o financiamento da infraestrutura energética e de transportes por parte do BNDE,
aumentaram-se as barreiras protetoras do mercado interno e criaram-se empresas
estatais (FIORI, 1992, p. 79).

As prioridades do plano, focadas em expandir o nivel de emprego e aumentar
o nivel de vida da populagdo, concentravam-se em cinco setores-chave: energia,
transportes, alimentagao, industrias de base e educacao. Os objetivos fixados pelo

plano eram continuamente revisados e testados frente aos resultados, caracterizando
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um planejamento continuo; no entanto, a técnica do planejamento e a coordenagao
dos setores era limitada pela informagéo estatistica que existia na época (LAFER,
1970, p. 38). De fato, as deficiéncias estatisticas em relacdo a dados fundamentais
sdo citadas por Roberto Campos (1974) como um dos obstaculos para os
planejadores governamentais da época.

Ainda assim, Lafer (1970) enxerga o Plano de Metas como um caso bem-
sucedido de formulacdo e implementagcéo do planejamento no pais, atingindo altas
taxas de crescimento do PIB e da renda real per capita no periodo. De fato, uma
analise dos resultados do plano indicaria que os objetivos basicos das metas foram
cumpridos, destacando-se o crescimento e a aceleragcdo da industrializacdo e a
interiorizagédo do desenvolvimento (ALMEIDA, 2006, p. 202). Quanto a esse elemento,
outros marcos expressivos do governo JK podem ser ressaltados, especialmente a
construcao de Brasilia e a criacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) em 1959, que marcou a estratégia de desenvolvimento regional
do governo, assim como um incentivo para compensar a concentracdo da
industrializagdo no interior do pais (ibidem, p. 201).

A acdo da SUDENE visava o desenvolvimento do Nordeste. Sua grande
estratégia, segundo Furtado, se baseava em enfrentar as grandes questdes da regiao
— como o desemprego, a baixa produtividade e os recursos e terras subutilizadas —
por meio da acao estatal e empresarial. Sendo assim, considerava-se essencial a
combinagdo da acdo e administragdo direta do governo — que se manifesta no
planejamento de obras publicas, fomento a pesquisa tecnoldgica e formagéao técnica
— com o0s incentivos aos investimentos da iniciativa privada. Além disso, o plano nao
podia perder de vista a sua dimensado social e coletiva, visto que a dinamica
institucional do desenvolvimento € intrinsecamente politica, assim como seus
objetivos. Como coloca o autor: “n&o existe plano de desenvolvimento sem politica de
desenvolvimento” (FURTADO, 1962, p. 58-63).

Portanto, a ampliagdo das fungdes do Estado foi o principal instrumento do
desenvolvimento econémico nacional a partir de 1930. Na década de 1960,
analisando o papel do setor publico e dos investimentos publicos na orientacédo e

financiamento da expansao da infraestrutura econémica, Furtado escreve que:

Todos, ou quase todos, reconhecemos que o desenvolvimento do Brasil nos
decénios recentes foi, em grande parte, o resultado de acao estatal, ainda
que descontinuada e as vezes contraditéria. Em outras palavras: resultou
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menos dos automatismos econdémicos operando espontaneamente do que
da tomada de consciéncia coletiva da necessidade de concentrar esforgos
em pontos estratégicos para romper inflexibilidades estruturais (FURTADO,
1962, p. 41-42).

Essa necessidade de enfrentar pontos estratégicos para enderecar problemas
estruturais se refletiu nas proposi¢cdées do Plano Trienal, elaborado em 1962 durante o
governo de Jodo Goulart por uma equipe liderada por Celso Furtado. O economista
ficou a cargo do recém-criado Ministério Extraordinario do Planejamento (1962) que,
pela primeira vez, instituia um 6rgao especificamente dedicado ao planejamento no
Executivo (LOPES, 1990, p. 88). O pais herdava a euforia de um periodo de alto
desenvolvimento econdémico apdés o Plano de Metas intensificar o processo de
substituicido de importacdes e elevar o PIB ao crescimento de quase 7% ao ano em
meédia, porém em um contexto politico conturbado e em meio a um forte processo
inflacionario (MACEDO, 1970, p. 52).

Os anos de 1961 a 1964 foram marcados por uma forte crise do poder que
escancarou os dilemas politicos e econdmicos do desenvolvimento brasileiro da
época. A crise econdmica resultava principalmente da inflacdo, mas também da queda
do crescimento econdmico, a reducido dos niveis de investimentos, a diminuicao da
entrada de capital externo e queda da taxa de lucro. No ambito politico, havia um forte
conflito entre as opcdes de estratégia politica de desenvolvimento. A contradigao, em
particular, se dava entre um desenvolvimento focado na expansdo do capitalismo
nacional, pautado em protecionismo alfandegario, participagao ativa do poder publico
na economia e protecdo dos segmentos nacionais; ou um desenvolvimento de
capitalismo dependente, orientado a internacionalizagdo como forma de expansao
econdmica, promovendo investimentos externos e diminuindo a intervencao estatal
(IANNI, 1991).

O Plano Trienal, portanto, foi elaborado em um contexto de preocupagao com
os fatores responsaveis pelos desequilibrios e estrangulamentos da economia
nacional. Dessa maneira, procurava principalmente diagnosticar e hierarquizar os
problemas socioecondmicos do pais na época, sendo seus objetivos fundamentais o
crescimento da economia e o combate aos desequilibrios estruturais. Suas metas
principais eram recuperar o ritmo de desenvolvimento do fim da década de 1950,
conter progressivamente o processo inflacionario, corrigir a distribuicdo de rendas a

nivel pessoal e regional, realizar as reformas de base (administrativa, bancaria, fiscal
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e agraria) e reescalonar a divida externa (MACEDO, 1970). Como coloca Lopes, a
compreensao do fator estrutural do plano é essencial para compreender seu objetivo
elementar de “estabelecer uma nova técnica de formacao e tomada de decisdes e de
coordenacao de atividades” (1990, p. 88), uma vez que procurava racionalizar a agao
do governo e mobilizar o setor publico na redug¢ao do custo social do desenvolvimento
e das desigualdades de nivel de vida.

Dentre os motivos pelos quais o plano falhou em alcangar seus objetivos,
Macedo (1970, p. 67) cita a deficiéncia da estrutura governamental, a resisténcia do
empresariado, a inexisténcia de instrumentos adequados de politica econdmica e a
dificuldade de acesso a informagdes estatisticas detalhadas e de qualidade. Ainda
assim, tendo em vista que o planejamento € um processo continuo, o autor ressalta
que a experiéncia do Plano Trienal foi valiosa para a evolugéo do planejamento no
pais, na medida que promoveu o conhecimento da realidade brasileira, além de

debates e pesquisas sobre os problemas nacionais.

2.2.3 O planejamento nos governos militares

Com efeito, o esforgo de planejamento seguiu avangando com a instalagao do
regime da Ditadura Militar em 1964, que deu continuidade ao projeto de
desenvolvimento nacional com forte presenga estatal. O financiamento e subsidio
estatal continuaram sendo decisivos na criagado de empresas estatais, na substituicao
de importacdes e na sustentacdo da demanda interna, dentre outros investimentos
publicos voltados a complementacéo da estrutura industrial (FIORI, 1992, p. 80). O
planejamento do periodo militar, que se estendeu de 1964 a 1985, foi caracterizado
por uma expansao do aparato estatal como base para atuacgao e realizagdo das metas
do governo autoritario e, sendo assim, foi altamente tecnocratico e centralizado
(PINHO, 2014, p. 78).

Com o golpe, ainda em 1964, reativou-se o Ministério de Planejamento e criou-
se o Programa de Agao Econdbmica de Governo (PAEG), cujo objetivo primordial era
combater o processo inflacionario que havia se intensificado no inicio da década de
1960. Além disso, procurava-se também acelerar o desenvolvimento econdmico,
atenuar as desigualdades setoriais e regionais, controlar o balango de pagamentos e

criar oportunidades de emprego. O programa conseguiu reduzir a inflagdo, embora
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nao no nivel que havia planejado e ao custo das metas de crescimento econémico
(MARTONE, 1970).

Os principais efeitos desse plano se deram a nivel institucional. A intervencéao
estatal foi plenamente mobilizada para a reformulagao da politica monetaria, bancaria,
tributaria, cambial, salarial e de investimentos, tomando-se iniciativas nas areas de
educacao, obras publicas, comércio exterior e habitagdo. Criaram-se o Banco
Nacional da Habitagdo (BNH), o Banco Central, os fundos de financiamento e os
mecanismos de crédito. Com isso, estabeleciam-se as bases para o crescimento
posterior do periodo, criando mecanismos mais sistematicos de interferéncia estatal,
assim como condigdes para a expansdao de empresas privadas, nacionais e
estrangeiras (IANNI, 1991).

O planejamento no estilo do regime militar consolidou-se com a criagado do
Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social, ainda no governo Castelo
Branco, que cobria o periodo de 1967 a 1976 e buscava aproveitar as condigdes
econdmicas favoraveis criadas pela hegemonia do Poder Executivo e pela experiéncia
relativamente exitosa do PAEG. Para sua elaboracido, foram criados em 1966 os
Grupos de Coordenacgéo do Plano Decenal, cujas equipes tinham a fungéo de realizar
o levantamento e a sistematizacdo de dados, diagnésticos e estudos sobre os
problemas dos principais setores econdmicos do pais, apresentando recomendagdes
as politicas dos governos seguintes. O plano ndao chegou a ser executado, mas
preconizava a importancia da planificacdo e o “carater neutro da técnica de
planejamento” (IANNI, 1991, p. 240).

Em 1967, o governo Costa e Silva criou o Programa Estratégico de
Desenvolvimento (PED), cujos objetivos principais eram a aceleragdo do
desenvolvimento econémico com controle da inflagdo. Além disso, nos termos de
Alves e Sayad (1970), definia-se o quadro de valores fundamentais da filosofia
governamental no periodo, destacando-se: “fortalecimento da empresa privada;
estabilizacao gradativa do comportamento dos precos; responsabilidade do Governo
na consolidacdo da infraestrutura; expansdo das oportunidades de emprego;
fortalecimento e ampliacdo do mercado interno (ibidem, p. 93).

O PED teve éxito em diminuir a inflagdo e aumentar a taxa de crescimento do
PIB no periodo em que foi implementado. A elaboragao do plano foi fortalecida pelas
informacodes e experiéncias do Escritério de Pesquisa Econémica Aplicada, criado em

1964 sob influéncia do ministro Roberto Campos, que depois se converteria no
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Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA). Assim, parte do sucesso do
plano foi gracas a atuacao do IPEA na formulagdo e acompanhamento das medidas
propostas (LOPES, 1990, p. 92). Essas iniciativas faziam parte do objetivo global do
regime de construir um projeto nacional de desenvolvimento, aumentando a
produtividade e racionalidade do sistema econémico (ALVES; SAYAD, 1970, p. 94).

Consolidou-se durante o periodo militar um modelo de gestédo publica pautado
no planejamento e que atribuia amplas responsabilidades as instituicoes
administrativas que conduziam o planejamento, a economia e 0 processo de
industrializagdo (ALMEIDA, 2006, p. 208). Como coloca Cardoso (1970, p. 183), a
planificacdo autoritaria do regime militar substituia os critérios democratico-
representativos por critérios autocraticos e tecnocraticos de tomada de decisoes.
Nesse contexto, foi aprofundado o processo de tomada de decisdo com base em
padrdes técnicos, iniciado em 1930 com a centralizagao de poder de Vargas. A partir
da década de 1960, o planejamento governamental se tornou sistémico a nivel
nacional e institucionalizou-se a producgao estatistica no poder publico como elemento
fundamental para o planejamento (ROCHA; FILGUEIRAS, 2012, pp. 6-7).

Conforme visto, ao longo das décadas anteriores de experiéncias de
planejamento, a falta de informagdes confiaveis e de qualidade foi um problema crucial
para os planos e politicas. Portanto, esse periodo € marcado por um amplo
desenvolvimento da produgdo estatistica, reconhecida tanto como insumo
fundamental para o planejamento e para as estratégias de desenvolvimento quanto

um instrumento estatal de controle societal:

Com a criagdo de um corpo qualificado de técnicos na burocracia federal ao
final da década de 60 e a valorizagdo das atividades de planejamento nos
ministérios, a informagao estatistica passou a ser elemento imprescindivel
para a formulacdo de politicas nacionais de desenvolvimento econémico e
social. A criagéo do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) em 1964
é um fato emblematico nesse sentido. Na década seguinte, nos anos 70, os
governos dos Estados mais desenvolvidos também comegam a estruturar
suas agéncias ligadas a produgao, compilacao e analise de estatisticas para
subsidiar a definicdo de politicas nas diversas areas, sobretudo na de
educacéo e saude (JANNUZZI; GRACIOSO, 2002, p. 93).

Desse modo, foram criadas diversas agéncias estaduais de levantamentos
estatisticos e analise de politicas publicas, concentrando-se principalmente no periodo
de 1969 a 1978. Rocha e Filgueiras (2012) identificam trés fatores principais dessa

difusdo. Em primeiro lugar, havia uma indu¢ao dessa tendéncia por parte do governo
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central, que reproduzia nos estados a estratégia de planejamento embasado em
informagdes técnicas. Nesse sentido, o IPEA, em particular, “foi um dos grandes
difusores da institucionalizacdo de centros estaduais de produg¢do de conhecimento
sobre politicas publicas, através de apoios técnicos e financeiros disponibilizados aos
governos estaduais” (ibidem, p. 8).

Paralelamente a essa orientacdo, os governos estaduais enxergavam a
necessidade de definir suas proprias estratégias de desenvolvimento socioeconédmico
como maneira de se posicionar mais favoravelmente no contexto econémico nacional.
Portanto, procurava-se refletir o planejamento federal a nivel subnacional; para tal, os
estados que possuiam mais bases técnicas e estimulos para desenvolver-se
empreenderam um esforgo de implementar instituicdes de conhecimento e informagao
que apoiassem a elaboracdo de politicas publicas apropriadas aos seus objetivos
especificos (ROCHA; FILGUEIRAS, 2012).

Por ultimo, a institucionalizagdo das agéncias estatais foi impulsionada por uma
relacdo entre o Estado, as universidades e o ambito internacional. Conforme se
consolidavam os estudos de politicas publicas como campo de conhecimento, criava-
se uma relagdo de complementaridade entre as agéncias governamentais e as
universidades, cujos pesquisadores ajudavam a produzir e difundir as bases
cientificas para o conhecimento sobre politicas publicas e tomada de decisdo. O
desenvolvimento do sistema nacional de pds-graduacgao, por sua vez, beneficiava-se
do apoio e fomento internacional, na medida que agéncias como a Fundagéo Ford
investiam em centros de pesquisa como a Fundagao Getulio Vargas (FGV) e o Centro
Brasileiro de Analise e Planejamento — CEBRAP (ibidem, p. 10).

Portanto, ha uma forte relagdo entre a cultura de planejamento das acdes
governamentais, a promog¢ao estatal do desenvolvimento e a trajetoria de criagdo e
difusdo das agéncias nacionais e estaduais de produgdo de informagao,
conhecimento e estatisticas publicas. A valorizacdo do conhecimento técnico e
cientifico como fundamento para o planejamento, assim, € uma marca expressiva do
periodo. Mais importante ainda foi a influéncia dessas diretrizes no surgimento de
agéncias e institutos como a Companhia de Planejamento do Distrito Federal
(CODEPLAN) em 1966; a Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) em 1969; a Fundagéo
CEPRO (Centro de Pesquisas Econémicas e Sociais do Piaui) em 1971; o Instituto
Paranaense de Desenvolvimento Econdmico e Social (IPARDES) e a Fundagao de

Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (FEE) em 1973; a Fundacao do
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Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP) em 1974; o Instituto Jones dos Santos
Neves (IJSN) em 1975; a Fundacdo SEADE (Sistema Estadual de Analise de Dados)
e a Superintendéncia de Estatistica, Pesquisa e Informagdo (SEPIN) em 1978
(ROCHA; FILGUEIRAS, 2012, p. 13).

O periodo que abrange o fim da década de 1960 e o comecgo dos anos 1970 é
lembrado como “milagre econdmico” devido ao conjunto de politicas que permitiram
alto crescimento econdmico na presenca de combate a inflagdo. A instituicdo do
primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento — PND (1972-1974) nessa época
oficializou o chamado “modelo brasileiro de desenvolvimento”, que fazia referéncia a
uma estratégia econémica de integragdo nacional que promovia o desenvolvimento
de uma economia nacional competitiva e dinamica, pautada no papel do Estado
(LOPES, 1990, p. 93). As instituicbes e empresas publicas foram altamente ativas no
periodo e grandes planos e obras de infraestrutura foram elaborados com apoio de
agéncias financeiras da Unidao e também do mercado internacional de capitais
(ALMEIDA, 2006, p. 214).

O Il PND (1974-1979), implementado em seguida, avangou a industrializagéo
nacional e completou o processo de substituicado de importagdes dos insumos basicos
da economia brasileira. Segundo Fiori (1992, p. 80), o plano “representou o esfor¢o
mais importante, integrado e ambicioso de politica estatal voltada para a
complementagao da estrutura industrial brasileira”. Procurava-se dar continuidade ao
crescimento acelerado do periodo anterior, adaptando a resposta brasileira a
incipiente crise internacional desencadeada pelo choque do petréleo em 1973. A
estratégia apostava em uma “fuga para frente”, arriscando maiores investimentos no
desenvolvimento como forma de forgar a manutencado da prosperidade. Investiu-se
pesadamente na industrializagdo nacional, empreendendo-se também uma
transformacao estrutural dos setores estratégicos da economia brasileira, a expanséo
da pauta de exportagdes e a modernizagao da agricultura e da industria. Contudo, os
objetivos foram cumpridos recorrendo-se ao endividamento externo, agravando a
situacao da divida externa.

O planejamento autoritario e as bases politicas da Ditadura Militar nao
resistiram ao segundo choque do petrdleo e a crise consolidada na década de 1980.
O Il PND sequer chegou a ser efetivamente implementado, tendo perdido espago
para os planos de estabilizagdo que comegavam a ser elaborados na tentativa de

conter o agudo processo inflacionario vivido no pais. A desarticulacdo do
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planejamento marcava também o encerramento da era nacional-desenvolvimentista
do século XX, em favor do alinhamento global ao neoliberalismo. A dinamica do
planejamento foi perdendo importéncia para a tese liberal do Estado minimo e para
estratégias gerenciais como descentralizagao, regulacao e terceirizagdo. Nessa linha,
surgem novas maneiras de estruturar e pensar a gestdo publica; dentre elas esta o
estudo do ciclo de politicas publicas, que comega a ser reconhecido e aplicado
internacionalmente no ultimo quartil do século (LIMA; PAPI, 2020, p. 20).

2.3 PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS

A énfase no Estado e na acado publica no contexto histérico pds-Segunda
Guerra Mundial levou a origem e sistematizagdo dos estudos de politicas publicas
como maneira de analisar e embasar a agao governamental e a tomada de deciséo
do governo em relagdo aos problemas publicos. O processo de politicas publicas
consiste fundamentalmente em um processo de planejamento da intervencao publica
com o objetivo de desenvolver programas e projetos que enfrentem problemas
coletivos identificados em diferentes niveis — federal, estadual e municipal. O
planejamento governamental é contemplado nas politicas publicas desde a formagao
de agenda até a implementacao e avaliacéo final de uma determinada politica ou
programa.

O processo conta com a participacdo de diversos atores, dentro ou fora do
governo, e é marcado por variaveis como crengas, valores e recursos. Cada
abordagem de estudo enfatiza diferentes variaveis, etapas ou atores. Ainda assim, em
todas as perspectivas entende-se a agao governamental como elemento primordial
do planejamento e do estabelecimento de politicas publicas com o intuito de enfrentar
um problema coletivo. De fato, uma caracteristica central comum as suas diferentes
definicdes € o seu foco na agdo governamental sobre o espago publico, produzindo
mudancas ou efeitos especificos na sociedade. A politica publica consiste na
concretizacdo da acao estatal e do projeto politico, pois € o “estagio em que os
governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em
programas e ag¢des que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real” (SOUZA,
2006, p. 26).

Na percepcgao de Thomas Dye, o estudo das politicas publicas diz respeito ao

“‘que os governos fazem, por que o fazem e qual diferenga faz” (2017, p. 1). Um
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elemento comum as definicdes do que sao as politicas publicas € entendé-las como
o conjunto de ag¢des do governo em relagdo as questdes publicas. Souza (2006, p.
26) resume esse campo do conhecimento como tendo a finalidade de colocar o

governo em agao, analisar essa agao e propor mudangas no rumo dessa agao.

2.3.1 Politicas publicas e desenvolvimento

O estudo das politicas publicas teve suas origens nos EUA na década de 1950,
a partir de um esforgo de pesquisadores de analisar cientificamente o comportamento
dos governos em democracias estaveis (SOUZA, 2006, p. 22). O contexto inicial dos
estudos de politicas publicas estava imerso em uma abordagem racionalista das
ciéncias sociais, dentro da qual se racionalizava também o Estado e a politica com
base no pensamento de que os problemas sociais poderiam ser solucionados com
técnicas especificas (CAPELLA, 2018, p. 14).

No inicio do século XX, o embrido dos estudos de politicas publicas surge com
figuras como o presidente estadunidense Woodrow Wilson, que reconhecia a
administragdo publica como campo de estudo especifico e preconizava o
conhecimento cientifico como base para tomada de decisdo. Durante os anos 1920 e
1930, as ciéncias sociais € a agdo governamental caminhavam em paralelo, com
cientistas sociais e economistas sendo consultados frequentemente em relagao a
problemas publicos e politicas econdmicas. Para DelLeon (2006, p. 43), o primeiro
evento marcante no desenvolvimento do estudo de politicas publicas foi a Segunda
Guerra Mundial, quando os Estados Unidos mobilizaram um enorme contingente de
cientistas sociais para o esfor¢go de guerra. Conforme visto, além de impulsionar o
planejamento, esse evento demonstrou a capacidade e importancia das ciéncias
sociais no que diz respeito a analise e resolugédo de problemas publicos urgentes.

Subsequentemente, foi na década de 1960, no contexto estadunidense da
guerra a pobreza, que a ciéncia social orientada as politicas publicas realmente se
destacou, investindo-se amplamente em estudos que analisavam pobreza, crime,
habitacdo e saude, dentre outros, como problemas sociais que demandavam
programas governamentais (WEISS, 1995, p. 140). Com efeito, a area de
conhecimento das politicas publicas consolidou-se principalmente apdés a Segunda
Guerra Mundial, quando ocorreu uma organizagao do poder publico em torno do

desenvolvimento socioecondmico e a institucionalizacdo do Estado de Bem-Estar. A
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concepgao de politicas publicas, portanto, relaciona-se intimamente com a concepgao
de politicas sociais, conquistando diferentes dimensdes da atuagado governamental.

Portanto, a analise de politicas publicas tem como principal objeto de estudo a
acao governamental e publica, analisando tanto as decisdes e 0s processos publicos
que se desenvolvem em diferentes niveis de agdo quanto os diversos atores neles
envolvidos, que agem “visando a resolugao de problemas publicos, mas também a
distribuico de poder e recursos” (ARAUJO; RODRIGUES, 2017, p. 12). Os problemas
publicos fundamentalmente envolvem conflitos, preferéncias e interesses individuais,
relacbes de poder, discursos e ideias divergentes. Esses embates moldam a esfera
publica e as politicas resultantes e, por isso, a sua analise deve tratar “do conteudo
concreto e do conteudo simbdlico de decisdes politicas, e do processo de construgao
e atuagao dessas decisdes” (SECCHI, 2019, p. 2).

O conflito e a extensdo do poder publico estdo no centro da tematica das
politicas publicas e do planejamento. Sendo o Estado o principal ator coletivo no
dominio publico, a acédo estatal, idealmente, seria empregada visando o interesse
publico ou geral. No entanto, porque a intervengao publica é politica por natureza, a
contraposi¢ao da racionalidade social a racionalidade de mercado cria conflitos com
o capital privado. O planejamento publico inevitavelmente equilibra um papel duplo:
“deve encorajar e apoiar os interesses do capital, mas também deve prevenir aqueles
interesses de corroer a fundagao da vida comum” (FRIEDMANN, 1987, p. 29, tradugéo
nossa).

A transicdo do planejamento como instrumento técnico para instrumento
politico, como forma de “moldar e articular os diversos interesses envolvidos no
processo de intervencao de politicas publicas” (OLIVEIRA, 2006, p. 284), surge no
contexto dos movimentos sociais e destaca-se amplamente no contexto do pés-
guerra. Os anos dourados do capitalismo foram marcados, nos paises desenvolvidos,
por uma ampla expansédo dos seguros sociais, dos direitos e dos gastos sociais. O
planejamento do pds-guerra, inspirado pelo éxito das politicas anticiclicas nos paises
industriais, buscava consolidar politicas publicas pautadas no compromisso
governamental de manter os niveis de emprego. Esses objetivos politicos marcaram
também o estabelecimento de economistas em fungdes da Administracdo Publica,
onde se encarregavam de aliar politicas e objetivos socioeconémicos (GALBRAITH,
1987, p. 255).
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Como coloca Cardoso, “a decisédo de planejar é politica, no sentido de que por
intermédio da definicdo dos planos se alocam “valores” e objetivos junto com os
‘recursos” e se redefinem as formas pelas quais estes valores e objetivos sdo
propostos e distribuidos” (1970, p. 170). Conforme se modifica a dindmica do
desenvolvimento, as pressdes da sociedade civil e da mobilizagdo politica se
manifestam a nivel do Estado, e o planejamento passa a ser visto como um processo
social (ibidem, p. 170). Dessa maneira, o planejamento na esfera publica busca tomar
decisdes informadas e agir de maneira “socialmente racional”’, ou seja, serve a um

propaosito publico e coletivo. Tais propadsitos incluem:

assegurar a estabilidade e o crescimento da economia; assumir determinados
investimentos publicos e, na auséncia de interesse do setor privado, induzir
acdes desejadas em partes do setor privado por meio de subsidios; restringir
determinadas ag¢des do setor privado como salvaguarda do bem-estar da
populagdo em geral; redistribuir renda com base na equidade; proteger
individuos e negdcios contra as incertezas do mercado; e assim por diante
(FRIEDMANN, 1987, p. 47, traducdo nossa).

Crescentemente, ao longo do século XX, o planejamento passa a indicar
caminhos para o desenvolvimento econdmico — conceito ao qual vao sendo
agregadas dimensdes e medidas que vao além do PIB, buscando incluir as esferas
sociais, em conformidade com as novas preocupagdes com o bem-estar. As
transformacgdes da economia no ultimo século demandam novos papéis e prioridades
da atuacdo governamental. Evans (2008) ressalta que, com a mudanga de uma
economia manufatureira para um crescimento econdmico baseado em ideias e
informacédo, faz-se necessaria uma mudanga também no papel do Estado
desenvolvimentista e nas instituigdes politicas que regem a sociedade do século XXI.

O crescimento econémico requer atualmente um maior acesso e aplicagao de
ativos intangiveis como ideias, informagao e conhecimento, pautado na expansao das
capacidades humanas, nos termos de Amartya Sen. Alguns dos obstaculos a essa
politica seriam o forte papel do capital privado, das elites econémicas e do capital
transnacional no panorama politico, uma vez que os investimentos na expanséao de
capacidades humanas nao tém resultados tao claramente lucrativos e alinhados com
a légica do mercado global. Por isso, o desenvolvimento depende cada vez mais de
instituicdes politicas e democraticas que reforcem o papel do Estado de investir em
servigos, conhecimento e capacitacdo humana, além da criagao de redes e incentivos

que promovam uma maior produgado de conhecimento (EVANS, 2008).



48

O Estado desenvolvimentista do século XXI tem a responsabilidade
fundamental de construir conexdes com a sociedade civil e reforcar instituicoes
democraticas participativas (EVANS, 2008, p. 17). Essa tendéncia opde-se
claramente a do regime militar brasileiro, por exemplo: a forte presengca do poder
publico se orientava para controlar as contradigdes sociais por meio da tecnoestrutura
estatal, nos termos de lanni (1991). Ou seja, a politica governamental autoritaria
fundamentava-se no aperfeicoamento do status quo e no aumento da produtividade,
inibindo a transformacédo e a justica social. Sem as reformas institucionais e as
politicas sociais de distribuicdo de renda, o crescimento econdmico alcangado no
periodo autoritario manifestava-se como um processo acelerado de concentracao de
capital a nivel nacional e internacional (IANNI, 1991). Como colocam Lima e Papi, os

Estados interventores do século XX:

se sustentaram em um forte aparato burocratico, formado por técnicos
dotados de conhecimentos cientificos (geralmente economia) em um sistema
organizacional centralizado. Os planos tinham carater de médio e longo
prazo, e programavam a transformacao da realidade por cima, ou seja, a
partir de dados econOmicos e estatisticos gerais, muitas vezes se
distanciando das realidades vividas em paises territorialmente amplos e com
grande diversidade social e cultural (LIMA; PAPI, 2020, p. 19)

Por outro lado, o papel dos Estados desenvolvimentistas em um mundo
globalizado assume, segundo Sachs (2009, pp. 14-15), novas fungbes e
responsabilidades, destacando-se: a articulagdo dos espagos de desenvolvimento, do
regional ao nacional ao mundial, integrando economias vulneraveis a economia
global; a compatibilizagdo entre as dimensdes social, ambiental e econémica do
desenvolvimento; a promog&o da parceria entre os agentes que fazem parte do
processo de desenvolvimento, ou seja, entre o Estado, os empreendedores, os
trabalhadores e a sociedade civil organizada; a promog¢ao de pesquisas publicas em
problemas-chave em relagdo ao trabalho e ao meio-ambiente; e a instituicdo de um
novo tipo de planejamento, caracterizado como sendo continuo e flexivel, além de ser
mais contextual e dialdgico.

A transformacédo do Estado e da ideologia do desenvolvimento pode ser
observada nas instituicdes politicas. As Constituicdes brasileiras, por exemplo,
refletem as concepgdes vigentes dos seus respectivos periodos quanto ao Estado e
as funcdes do poder publico. lanni (1991, p. 56) aponta que as Constituicbes de 1891

e 1926 eram influenciadas pela doutrina liberal no tocante a participagao do poder
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publico sobre as atividades econbmicas. Ja as Constituicbes de 1934 e 1937,
elaboradas ap6s a Revolugao de 1930, previam uma participacdo mais extensa e
sistematica do Estado, com as diretrizes intervencionistas e nacionalistas se
sobrepondo as diretrizes liberais anteriores. A Constituicao de 1946, por sua vez, foi
influenciada pelo liberalismo econémico que marcou o periodo pés Estado Novo no
Brasil. A constituinte desmontou os 6rgaos estatais intervencionistas de Vargas e
institucionalizou condigbes favoraveis a livre iniciativa, abandonando a politica
governamental de fortalecimento do poder publico e do capitalismo nacional (IANNI,
1991, p. 91).

Evidencia-se, portanto, uma relagao historica entre as transformacdes da
sociedade e do Estado, sendo que cada conjuntura resulta em novos problemas e
novos grupos sociais entrando no debate do desenvolvimento. Com isso, a atuacéo
governamental e as atribui¢des do poder publico atualizam-se a medida que surgem
crises, novos interesses econdmicos, sociais e politicos, e novas pautas decorrentes
da diversificacao da sociedade (ibidem, p. 58).

Esse processo se consolida, no Brasil, com a redemocratizagao e a formulagao
da Constituicdo Federal de 1988, que estabelece novas prioridades e compromissos
sociais para a agao governamental. Denominada “Constituicdo Cidada” pelo seu
carater fortemente social, a carta representou a reconstrugdo da cidadania e o
fortalecimento da seguridade social. Com efeito, a CF/88 é voltada para a
transformacgao das estruturas sociais, destacando a interdependéncia entre o Estado
e a sociedade ao definir linhas de atuagao para o poder publico e um amplo programa
de politicas publicas inclusivas e distributivas (BERCOVICI, 2009, p. 273).

Portanto, existe um papel fundamental e constitucionalmente previsto do
Estado em promover a transformacédo socioeconémica e o desenvolvimento das
estruturas sociais e politicas, combatendo as desigualdades e a concentragdo de
renda. Crescentemente, entende-se também o planejamento governamental e a
formulagao de politicas publicas como um processo de decisao e conflito envolvendo
a atuacao de um conjunto de atores. Essa atualizagédo da nog¢ao de planejamento
como sendo um processo situacional, que ocorre em situagdes de contradi¢ao, luta e
conflito, € analisada por Carlos Matus (1993) em sua formulagdo do Planejamento
Estratégico Situacional (PES).

Economista e consultor da CEPAL e do ILPES, Matus reconhece a importancia

do planejamento para a capacidade de gestao estatal e como instrumento politico; no
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entanto, também enxerga a necessidade do planejamento de conhecer a realidade,

englobando as dimensdes econdmicas, sociais e politicas do desenvolvimento:

[...] rejeitamos a ideia de que o planejamento € uma técnica e uma técnica
neutra; rejeitamos também o preconceito de considerar a teoria econémica
como a ciéncia basica do planejamento. Pensamos que existem muitos
recursos escassos que nao sao recursos econdmicos, como o poder, a
informacdo e as capacidades organizacionais. Afirmamos que existem
multiplos critérios de eficacia, irredutiveis uns a outros e cuja hierarquia ndo
é clara nem estavel nas diferentes situagdes. Consequentemente, a eficacia
econdmica concorre com outros critérios de eficacia na tomada de decisdes
dos diversos atores sociais (MATUS, 1993, p. 563).

Logo, a construgdo do planejamento, do desenvolvimento e das politicas
publicas se da em uma realidade cada vez mais complexa e com uma gama maior de
atores sociais. A propria evolugdo do conceito de desenvolvimento denota essa
complexidade: inicialmente, o desenvolvimento era visto como equivalente ao
crescimento econbmico e ao aumento da capacidade produtiva, sendo mensuravel
em termos quantitativos na forma do PIB per capita nacional. Contudo, conforme
aumentavam as demandas sociais, o desenvolvimento passou a ser entendido como
as condig¢des para favorecer o progresso e o bem-estar humanos, adquirindo novas
facetas qualitativas como as dimensdes sociais, culturais e ambientais — e carecendo,
consequentemente, de novos indicadores (SATRUSTEGUI, 2013).

Assim, segundo Jannuzzi (2017, p. 175), ha uma relagao reciproca entre os
indicadores sociais e as politicas publicas, sendo que ambos se moldam entre si.
Tanto os indicadores quanto as politicas e os programas sao altamente dependentes
do seu contexto: os objetivos vigentes influenciam o formato das politicas que, por sua
vez, demandam determinados indicadores. Existe, assim, um aspecto politico
envolvido no levantamento de dados e na construgao de indicadores. Por isso, o papel
das evidéncias no planejamento e nas politicas publicas, naturalmente, ndo é
inequivoco. Para entender a faceta politica da informacédo estatistica, faz-se

necessario compreender o papel do conflito no processo de politicas publicas.
2.3.2 A dinamica politica das politicas publicas
O planejamento governamental na sociedade democratica brasileira do século

XXl esta intrinsecamente ligado as politicas publicas e aos programas e indicadores

sociais. Sendo assim, o seu carater tecnocratico, vigente no século XX, foi em grande
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parte substituido por ideias e estudos explorando os interesses divergentes dos
agentes envolvidos, o conteudo politico e ideoldgico das acbes e decisbes, a
influéncia dos grupos de pressao e da sociedade civil e as limitagdes das perspectivas
racionais e lineares do processo (JANNUZZI, 2017, p. 153).

Esse movimento ndo diminui a importancia do planejamento nem da produgao
e uso de indicadores como subsidio para orientar a acdo governamental. Tal mudanca
somente torna mais importante o desenvolvimento do carater estratégico do
planejamento, que passa a demandar dados mais plurais e complexos para
diagnosticar a realidade social e tornar o processo mais participativo e transparente.
A informacao é essencial em diversas etapas prévias a tomada de decisao: a definicao
do problema, justificando a necessidade de intervengao publica; a analise da situagao
e a elaboragao de possiveis solugdes na forma de politicas publicas, planos de acao
ou programas institucionais; e a avaliagdo das alternativas em termos de recursos
necessarios, custos, provaveis efeitos e impactos sobre diferentes populagdes, entre
outras variaveis (FRIEDMANN, 1987, p. 37).

O esfor¢o em reconhecer e compreender os conflitos em torno dos problemas
publicos comeca a ser visto primordialmente nos estudos de definigdo do problema e
construcdo de agenda em politicas publicas na década de 1960. A formagao da
agenda governamental, anterior a tomada de decisdo, é a etapa na qual se
determinam os temas de maior importancia para a sociedade e para os policymakers
naquele momento. Esse processo € composto fundamentalmente pelo esforgo em
conquistar a atengcdo governamental para uma questdo especifica, e passa pela
identificagao inicial do problema, a sua incorporagdo a agenda governamental e a
definicao de alternativas viaveis para solucionar o problema (CAPELLA, 2018, p. 9).

Tradicionalmente, segundo a literatura do pds-guerra que classifica o ciclo de
politicas publicas em etapas, o processo € composto de sete fases principais: a
identificacdo do problema; a formagdo da agenda; a formulagdo de alternativas; a
tomada de decisao; a implementagao; a avaliacao; e, por fim, a extingado (SECCHlI,
2019, p. 55). Ou seja, para que se comece a desenvolver uma politica, um problema
deve ser reconhecido e incorporado a agenda. Entretanto, esse processo nao é
automatico. Pelo contrario: é ativamente marcado por conflitos, interesses, ideologias
e prioridades divergentes. O desenvolvimento da politica, longe de ser um processo
técnico ou neutro, pressupde uma selecado de problemas e alternativas feita a partir

de posic¢des de poder. Por isso, entende-se que a sele¢do do problema, as politicas
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publicas resultantes e fundamentalmente toda intervencdo do Estado sobre a
sociedade e o espacgo publico vém carregadas de valores (MERINO, 2008, p. 9).

Tomando a identificagdo do problema como ponto de partida na formulacéo de
uma politica, estudos acerca da questdo do poder e da definicdo de problemas em
meados do século XX comegaram a formular a relevancia das disputas politicas na
construcao das politicas publicas, especialmente na fase pré-deciséria. Nessa etapa,
o0 grande tema que se pretendia compreender era quais fatores levavam alguns
assuntos a ganharem relevancia na esfera governamental e avangarem na agenda e
no ciclo de formulagao de politicas, enquanto outros assuntos nao tinham o mesmo
éxito. Nesse sentido, estudava-se principalmente a questdo do direcionamento da
atencao e do interesse publico, além de outras variaveis como as relagdes de poder
prevalecentes e a atuagéo dos diferentes atores envolvidos no processo politico.

Portanto, a acdo governamental esta longe de se mostrar presente e ativa
apenas na tomada de decisao ou na implementag¢ao de uma politica; de fato, a propria
escolha dos problemas que suscitardo intervencdes e politicas publicas ja é um
elemento crucial da dindmica politica. Como ressalta Kingdon, “o processo de fixar a
atencdo em um problema em detrimento de outro € parte central da formacao de
agenda” (2014, p. 115, tradugéo nossa). Esse processo é de fundamental importancia
devido ao fato incontornavel de que a atengdo € um recurso escasso. Existe uma
gama extremamente ampla de eventos, acontecimentos e problemas que requerem
tomada de agado, porém nao alcancam o debate publico. Assim, a conquista da
atencdo publica envolve necessariamente o uso da informagao para “representar
estrategicamente o conflito” (STONE, 2012, p. 36).

Assim como a percepg¢ao do problema publico, a trajetéria de formacao da
agenda € um embate politico por natureza. A agenda, em politicas publicas,
representa o conjunto de problemas classificados como relevantes, podendo ser tanto
um programa de governo quanto um planejamento or¢camentario (SECCHI, 2019, p.
58). O estudo da agenda e do processo politico, portanto, tem em seu cerne a questao
de conflito, poder e disputa social, implicando inevitavelmente uma dindmica de
oposicao entre grupos que buscam conquistar espago na agenda decisoéria e outros
que buscam bloquear o avango dessas questboes. Esse embate esta essencialmente
relacionado ao processo democratico, na medida que os diferentes grupos se
organizam socialmente, articulam suas demandas e definem os conflitos a fim de

buscar visibilidade e acdo governamental (CAPELLA, 2018, p. 37). Essas disputas
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ocorrem no espaco publico, em torno de problemas publicos, e afetam direta e
indiretamente a agdo governamental e o planejamento, favorecendo ou prejudicando
a populagéo e os grupos sociais em questao.

Além de competitivo, esse processo € dindamico e constantemente atualizado.
Assim, a agenda pode ser definida como uma ‘“lista contextual de prioridades para a
acao governamental” e o processo de formacao de agenda, por sua vez, como um
processo dinamico e politicamente fluido de transformagao dos problemas publicos
em prioridades (ZAHARIADIS, 2016, p. 5, tradugao nossa). A compreensao da agenda
governamental fundamentalmente leva em consideragdo o contexto, o
estabelecimento de prioridades e a possibilidade de acdo. Ou seja, a analise da
agenda € essencialmente a analise de quais temas e problemas recebem ou nao
atengdo governamental em um dado contexto — que é moldado por eventos,
instituicdes e valores sociais e politicos — e a capacidade do governo de efetivamente
agir sobre esses problemas (ibidem, p. 5).

A ideia principal, portanto, € que a etapa pré-deciséria na definicao de politicas
publicas € moldada por confltos e é marcada pela definicho do problema
(reconhecimento) e pela definicdo na agenda (priorizagdo). Dessa maneira, € uma

competicao tanto por atengcao quanto por prioridade. Como sintetiza Capella,

investigar a formagdo de agenda e alternativas corresponde, em Ultima
analise, a investigar o poder politico. O exercicio do poder envolvido no
processo de definicdo da agenda [...] tem implicagbes para o processo
democratico porque envolve o estabelecimento de entendimentos sobre os
problemas publicos, estruturando o debate em torno dessas questbes,
definindo seu tratamento e encaminhamento para a tomada de deciséo pelo
sistema politico” (CAPELLA, 2018, p. 10).

Assim, a analise da dinamica do processo de politicas publicas leva em
consideragao o ambiente politico e institucional no qual estdo inseridas, considerando
os papeis dos atores, seus discursos, as imagens construidas, as interpretagdes, a
atencdo publica e os valores e crengas como parte integral do processo politico
(BRASIL; CAPELLA, 2015, p. 59). Os atores, ao terem interesses e valores proprios,
podem buscar manipular a representacdo do problema a seu favor. A importancia
desse estudo, portanto, esta na compreensao que traz em relagao as divergéncias de
valores e interesses dos atores; os arranjos institucionais vigentes; o ambiente
socioecondmico; e a representacao do problema e o papel da informacao (SABATIER,
2007, p. 8).
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2.3.3 Politicas publicas baseadas em evidéncias

A informacao e as evidéncias cientificas, portanto, ttm um papel importante na
acao governamental e social sobre a esfera publica. Entende-se, a partir dessa
exposicao a respeito de atores, interesses e conflitos, que o planejamento e as
politicas publicas tém tanto um teor técnico quanto um teor politico. Como coloca

Oliveira, ao tratar da faceta politica do planejamento:

A ideia do aprendizado nas interagdes nos processos de decisdo passou a
ser cada vez mais relevante para pensar-se planejamento. Portanto, o
processo de planejamento € um processo de decisdo politico que depende
de informagbes precisas, transparéncia, ética, temperanca, aceitacdo de
visOes diferentes e vontade de negociar e buscar solugbes conjuntamente
que sejam aceitaveis para toda a sociedade e principalmente para as partes
envolvidas (OLIVEIRA, 2006, p. 284).

Portanto, o fator politico ndo diminui o papel das evidéncias; pelo contrario,
torna-se ainda mais essencial pautar as analises em indicadores e séries historicas
para compreender de maneira mais acurada a intensidade do problema em questao
e suas tendéncias ao longo do tempo. Como coloca Weiss (1977), ha uma tendéncia
da pesquisa social de funcionar como um processo de “esclarecimento” a longo prazo
(nos termos da autora, a pesquisa possui um enlightenment function). Em outras
palavras, o fundamental no processo politico sdo as evidéncias que vao se
acumulando ao longo do tempo, uma vez que a percepgao dos tomadores de decisédo
sobre os problemas é moldada gradualmente por esse conjunto de dados e
investigacdes. Assim sendo, uma politica dificilmente é definida ou alterada com base
em um unico estudo. Na realidade, a pesquisa providencia um background de dados
e ideias que influenciam a maneira como os policymakers enxergam o problema e,
assim, alteram a discusséo politica (idem, 1982, p. 621).

A autora ressalta que as ideologias e os interesses sao tao relevantes quanto
a informacé&o na analise de politicas publicas. Contudo, ela identificou quatro maneiras
fundamentais nas quais a informagao influencia os agentes governamentais e como
sdo utilizados os estudos sociais. A primeira é a legitimagao, ou seja, a utilizagdo dos
estudos como maneira de mobilizar coalizbes e justificar programas e
posicionamentos. Em segundo lugar, as evidéncias servem como avisos para delatar
situagbes problematicas que precisam invariavelmente de alguma atuagao

governamental. Paralelo a isso, a terceira fungdo da pesquisa é orientadora,
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oferecendo teorias e evidéncias para qual linha de agdo seguir. Por fim, existe a
funcdo supracitada do “esclarecimento”, que gera novas perspectivas sobre a
natureza dos problemas sociais, leva a mudancas de prioridades e contextualiza o
terreno politico, levando a reconsideragcao de estruturas sociais que precisam de
intervencao (WEISS, 1995, p. 146).

Dentro dessa mesma linha, Cairney (2016) levanta tanto a limitagdo quanto a
importancia do conceito de politicas publicas baseadas em evidéncias. Por um lado,
o autor questiona a possibilidade de desenvolver politicas publicas baseadas pura e
objetivamente em evidéncias, uma vez que tal ambigao seria incompativel com a
racionalidade limitada dos agentes e com um processo de politicas publicas
naturalmente permeado por diferentes valores. No entanto, o autor reconhece que é
essencial combinar os valores publicos com as evidéncias cientificas, tratando a
evidéncia como um recurso a ser usado pelos atores dentro dos sistemas politicos de
tal forma a reduzir a incerteza e fortalecer a legitimidade da tomada de decisao.

Portanto, ndo ha uma dissonancia entre reconhecer que o planejamento possui
um enfoque politico, estando sujeito aos conflitos da esfera publica, e ainda assim
enfatizar a sua relevancia em identificar e enderegar os problemas nacionais. Os
estudos de formagéo de agenda e do processo de politicas publicas descritos acima
enfatizam que a atencdo é um recurso escasso. Isso inclui tanto a atengao
governamental quanto a atengc&do do publico em relag&o as politicas publicas e aos
problemas socioecondmicos vigentes.

Por isso, o proprio exercicio da cidadania e da democracia dependem da
informagédo, na medida em que essa significa maior conhecimento do perfil da
populacao e dos seus obstaculos e deficiéncias. Essa tendéncia, por sua vez, também
se alinha com os modelos mais recentes de politicas publicas que reconhecem a
pluralidade de atores em diferentes niveis do governo, do setor privado e da sociedade
civil que participam do processo politico. Esses atores moldam, em alguma medida, o
debate politico e as reivindicagdes por politicas que representem seus valores,
interesses e ideologias — e, para tal, pautam-se também em evidéncias como dados,
indicadores e pesquisas sociais.

Quanto a cidadania, Weiss (1995, p. 147) destaca a relevancia da ciéncia social
se alinhar com a participacao publica e fortalecer os processos democraticos. As suas
funcdes mais essenciais sao de desenvolver estudos que representem as populagdes

vulneraveis e 0s grupos que sao sub-representados no processo politico, e



56

principalmente de fortalecer o debate publico dentro da arena politica, providenciando
dados, informacbdes e perspectivas que contribuem para aumentar o nivel da
discussdo. Os indicadores sociais, antes mais restritos as esferas técnicas e
académicas, tém sido crescentemente usados por jornalistas, liderangas populares,
politicos e pela populagao para argumentar em defesa de suas prioridades de politicas
sociais € demandar a alocagdo de recursos publicos em determinadas areas
(JANNUZZI, 2017, p. 13-14).

De acordo com Starr (1987), ha diversos motivos para os Estados democraticos
valorizarem as estatisticas oficiais. Um deles & a utilizagdo das estatisticas
populacionais na definicao e distribuicdo da representagao politica. Outra razado é a
publicidade das informacdes, que confere legitimidade e transparéncia ao governo
democratico. Estreitamente ligado a isso esta o fato de que “as demandas por
estatisticas frequentemente emanam da busca dos grupos de interesses por
reconhecimento publico da sua identidade e importancia” (ibidem, p. 19).

Em seus estudos da sociologia do processo estatistico, Starr (1987) destaca
gue nenhum método esta livre do processo social, ressaltando as estatisticas publicas
em particular, uma vez que sao usadas para representar realidades sociais. Cada
escolha estatistica envolve uma redugao da complexidade de um fenébmeno social,
com algumas informacdes se perdendo e outras se criando a cada etapa. Isso significa
que a informagao estatistica e seus procedimentos dependem dos propédsitos
imbricados na sua concepcao: “Os profissionais e administradores que desenham as
estatisticas oficiais devem, portanto, ndo apenas aplicar sua competéncia técnica
como também interpretar objetivos politicos e sociais para os dados” (ibidem, p. 40,
traducao nossa). Em outras palavras, nenhum dado pode ser coletado em um “vacuo
conceitual”, visto que a formulacao dos quesitos e das categorias sado inevitavelmente
sujeitos ao seu contexto cognitivo e social.

Contudo, apesar de todo método cientifico ou estatistico ser permeado por
interpretacbes — ndo estando apenas os seus resultados sujeitos a diferentes
interpretagcdes, como também sendo produto de uma determinada interpretagao —
uma das legitimidades inerentes as estatisticas oficiais € que elas providenciam um
ponto de referéncia conceitual. Essas estatisticas oficiais, segundo Starr, moldam a
cognigcao, a percepgao e as normas sociais. O autor argumenta que os conceitos
empregados e operacionalizados pelos governos carregam o significado daquele

dado dentro daquela sociedade, ou seja,
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As classificagdes usadas nas estatisticas oficiais sdo compromissos
cognitivos poderosos. Uma vez que os governos decidem usar certas
categorias para contar, os termos entram na linguagem da administragéo e
moldam tanto as decisdes privadas quanto governamentais. As categorias
oficiais podem ajudar a constituir ou dividir grupos e a iluminar ou ocultar seus
problemas e conquistas (STARR, 1987, p. 53, tradugao nossa).

Portanto, as estatisticas oficiais e insumos informacionais precisos sao
essenciais para a tomada de decisdo a nivel nacional, tanto por atores
governamentais quanto pesquisadores e atores privados. Compreende-se assim a
importancia da identificagao e do correto diagndstico dos problemas socioeconémicos
para a eficiéncia das politicas publicas. Para tal, € fundamental um sistema de
planejamento entre o Governo Federal e os institutos nacionais de pesquisa como
IPEA e IBGE, que providenciam dados, indicadores e estudos para subsidiar a agao
governamental e o processo de policymaking. A qualidade e confiabilidade da
producao e disseminagao de estatisticas publicas € igualmente fundamental, pois um
dos maiores percal¢os sobre o processo de planejamento, conforme coloca Lopes, é
a “deficiéncia de dados e informacdes, tanto qualitativa quanto quantitativamente, que
impedem a propria formulagdo do perfil basico do plano, com todas as suas
decorréncias, assim como controle de sua execugao” (LOPES, 1990, p. 60).

Para aprofundar esse tema, sera explorada mais a fundo no proximo capitulo
a relacao essencial de complementaridade entre as estatisticas publicas e a agao
governamental, evidenciando a importancia da producao estatistica para a relagéo
entre Estado, planejamento e sociedade. Além de investigar o contexto do
desenvolvimento das estatisticas e dos indicadores sociais, sera retratado o histérico
do IBGE e a trajetdria dos levantamentos e pesquisas nacionais, que evoluiram junto

com as novas demandas sociais.
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3 ESTATISTICAS PUBLICAS E PLANEJAMENTO

A trajetoria do planejamento publico no Brasil e no mundo, descrita no capitulo
anterior, revela diversas mudancgas no carater e interpretagdo do planejamento e da
acao governamental ao longo do ultimo século. O historico brasileiro de planos revela
constantes alteragcdes no que diz respeito aos objetivos visados, as técnicas
empregadas e aos panoramas politicos e sociais nos quais se inseriam. De fato, o
foco dos planos frequentemente gravitava em torno de objetivos de implementacéo
de infraestrutura, estabilizacdo da inflacdo ou desenvolvimento de setores
econdmicos chave.

O final do século XX, contudo, trouxe novas perspectivas e objetivos de
planejamento, que se desenvolveram de forma paralela a crescente complexidade da
sociedade, as pressdes sociais pela atengdo governamental e por servigos publicos
mais abrangentes e de melhor qualidade. O fortalecimento do contexto democratico e
as demandas da esfera social, consolidadas pela Constituicdo Federal de 1988,
conferiram um papel de alta importéncia a capacidade de planejamento do setor
publico na construgdo “de uma sociedade mais desenvolvida, mais justa, menos
desigual, com maior bem-estar” (JANNUZZI, 2017, p. 152).

O planejamento publico envolve diversos 6rgaos e instituicbes de apoio a
elaboragdo dos planos, programas e metas e € necessariamente “viabilizado por
conhecimentos cientificos e tecnologicos” (LOPES, 1990, p. 24). Ha diversos niveis e
categorias de planejamento: em termos espaciais, manifesta-se a nivel nacional,
regional, urbano e setorial; temporalmente, pode-se categorizar como de curto, médio
e longo prazo; e, em termos tedricos, pode constituir um instrumento técnico ou
instrumento politico, a depender da abordagem e dos diferentes objetivos com os
quais é aplicado. Ademais, o processo esta presente em diversas instancias do setor
publico, ndo sendo exercido apenas pelo governo federal, mas também pelos estados,
prefeituras, secretarias e 6érgaos publicos (JANNUZZI, 2017, p. 152).

O processo de planejamento, que vai desde o diagndstico de problemas
publicos até a elaboragao dos planos, é fundamentalmente dependente da existéncia
de dados confiaveis e precisos sobre as condi¢des da populagdo a nivel nacional.
Atualmente, esses dados sao coletados, processados e divulgados por diversos
institutos de pesquisa e conhecimento, que providenciam a informacao necessaria

para formular indicadores sociais e embasar estudos, além de suprir os formuladores
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de politicas publicas com evidéncias que sa&o essenciais no processo de pautar um
problema na agenda governamental, implementa-lo e posteriormente avaliar os seus

impactos. Como coloca Ignacio, ao descrever a importancia da estatistica atualmente:

Em qualquer pais, a estatistica é ferramenta fundamental para que se possa
tracar planos sociais e econdmicos e projetar metas para o futuro. Técnicas
estatisticas avangadas permitem estimar com um bom grau de precisao
variaveis como tamanho da populagéo, taxa de emprego e desemprego,
indices de inflagdo, evasado escolar, demanda por determinados bens e
servigos, assim como formular planos para atingir as metas programadas de
avango no bem-estar social. Em face da imensa quantidade de dados e
indicadores socioecondmicos e demograficos atualmente coletados e
analisados pelos diferentes institutos de pesquisa (publicos ou privados),
tornou-se inquestionavel a importancia da ciéncia estatistica nos ultimos dois
séculos (IGNACIO, 2010, p. 187).

A origem das estatisticas — ou seja, dessa tradicdo de coleta de dados e
producdo de conhecimento a nivel nacional — esta diretamente relacionada com a
necessidade dos Estados de planejar e governar. A compreensao da importancia das
estatisticas publicas para o planejamento governamental e o desenvolvimento da
sociedade passa pela compreensao da origem das proprias estatisticas publicas, que
remonta ao periodo de formagao dos Estados nacionais e consolidagao da nocao de
populacio e ciéncias sociais.

O campo que se ocupa das estatisticas enquanto objeto de estudo,
denominado Sociologia das Estatisticas, tem ganhado relevancia nas ultimas
décadas. Acredita-se que a obra pioneira que originou o termo foi “A sociologia das
estatisticas oficiais”, de Paul Starr. Nela, o autor destaca a importancia da
compreensao dos sistemas estatisticos enquanto fendmenos sociais e identifica a
evolugdo dos sistemas estatisticos como intrinsecamente conectada a configuragao
da sociedade e do Estado (STARR, 1987).

Tal conexao vem primordialmente do fato que a estatistica surgiu como um dos
pilares do ato de governar. Em sua obra analisando toda a historia das estatisticas
brasileiras, Senra (2009, p. 17) destaca que, por meio das estatisticas, “mundos
distantes e ausentes tornam-se proximos e presentes, fazendo-se conhecidos,
portanto pensaveis e, por isso, governaveis”. Para o autor, as estatisticas sao
fundamentalmente uma forma de saber e uma fonte de poder, na medida em que
retratam o passado, reformam a nossa percepc¢ao do presente e influenciam as

trajetdrias futuras, orientando as politicas publicas que moldam a nossa sociedade.
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3.1 O ESTADO E A ESTATISTICA PUBLICA

Em uma ampla reconstituicdo da trajetdria das estatisticas publicas desde o
século XIX, Senra reconhece que a sua importancia se apresentou desde a formagao
dos Estados Nacionais até a consolidagao contemporanea da cidadania (2009, p. 21).
De fato, o estudo da trajetéria histérica das estatisticas revela diversos paralelos
fundamentais com a historia da prépria sociedade e dos Estados democraticos. Em
sua revisao de literatura acerca da sociologia das estatisticas, Camargo descreve a

historia da estatistica como sendo:

uma histéria do governar por numeros, em que a construgdo do Estado
nacional é analisada pelo prisma da materialidade das politicas e da
racionalidade instrumental dos processos decisérios. Uma histéria das
utilizagdes e tradugdes das estatisticas, em que sua forga argumentativa
como discurso de verdade, presente nos planejamentos indicativos,
transforma-se gradualmente na sustentacdo quantitativa das politicas
publicas, que pautam os planejamentos tecnocientificos. Uma histéria da
emergéncia da mentalidade estatistica como ingresso do pais na
modernidade, tendo como ponto de partida o momento em que se fixa o
desejo pelas estatisticas (CAMARGO, 2009, p. 921-922).

A relevancia da estatistica surgiu originalmente da sua utilizagdo enquanto
conjunto de fatos e dados acerca do Estado. O estudo de dados da sociedade,
comegcou a ser feito de maneira sistematica no século XVII, com a intencao de informar
a politica de Estado. O esforgo de conhecer as quantidades e caracteristicas basicas
da populagdo direcionava-se fundamentalmente a utilizacdo do estadista, ou
soberano, que aplicava esses conhecimentos ao seu governo, com a finalidade de
aumentar a riqueza e a forga do seu Estado (PORTER, 1986, p. 19).

Uma das grandes transformagdes na tradigdo estatistica foi a mudanga de
perspectiva quanto ao seu objeto de estudo. A estatistica vigente nos séculos XVIl e
XVIII ocupava-se primordialmente de coletar e analisar numeros, tendo como
finalidade a descricdo das particularidades das comunidades e de seus recursos.
Servia a fungao primordial de controlar a populacdo, aumentar a arrecadacao de
impostos e informar a administragao. Por esse motivo, os dados coletados na época
consistiam principalmente de medidas demograficas como estimativas populacionais
e taxas de mortalidade (DESROSIERES, 1998, p. 19) e eram considerados segredos
de Estado, devendo ser de conhecimento exclusivo do monarca, uma vez que

representavam informacdes privilegiadas e sensiveis (PORTER, 1986, p. 25).
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As transformagdes sociais do século XVIII e XIX mudaram as relagbes entre
Estado e sociedade, alterando assim a produgdo de informacdo. A Revolucao
Francesa e as transformacodes politicas da época romperam com as tradicdes do
Antigo Regime, consequentemente alterando o foco e objeto de estudo das ciéncias
sociais e, por sua vez, da estatistica. A populacdo, que antes representava um
conjunto de recursos pertencentes ao lider de um reino, passava a adquirir
caracteristicas e autonomias proprias. Além disso, o periodo revolucionario foi
marcado por um projeto de reestruturagdo da sociedade a partir de novos principios —
um objetivo bastante ambicioso e que, portanto, demandava descrigdes de todos os
aspectos da sociedade (DESROSIERES, 1998, p. 33).

Para tal, a administracdo passou a compilar os conhecimentos de intelectuais,
médicos e filantropos a servigo do Estado; contudo, ao contrario do Antigo Regime,
essas informacgdes e estatisticas eram publicadas e disponibilizadas, com o objetivo

de proporcionar a sociedade um autorretrato:

A unificagao da nagao foi acompanhada de uma ampla difusdo de informagéao
a respeito dos solos que a compunham, das novas técnicas de agricultura e
de protecao industrial, e de mercados em potencial. A esse ponto, as
estatisticas passaram de manuscritos enclausurados em arquivos
administrativos para matéria impressa teoricamente destinada a um grande
publico. Esse deslocamento estava ligado ao fato que o estado republicano,
tendo literalmente se tornado a coisa publica, representava a sociedade em
sua integridade, por meio da representacao eleitoral, e também por meio das
estatisticas, que agora se tornavam o “espelho da nagdo” e ndo mais
simplesmente o “espelho do principe” (DESROSIERES, 1998, p. 34, tradug&o
nossa, grifos do autor).

Passava-se a entender a sociedade como um dos pilares fundamentais da
nacéo, ao lado do governo e do Estado, levando a criagao oficial dos escritorios de
estatistica da republica no comego do século XIX e também ao surgimento de um
crescente interesse pelas ciéncias sociais. Nas palavras de Porter, essa onda de
entusiasmo em torno das estatisticas inspirava-se em “um novo senso de poder e
dinamismo da sociedade” (1986, p. 27, tradugao nossa).

Nesse contexto, a investigagdo estatistica tinha como objetivo trazer uma
medida para as questdes sociais € uma abordagem mais organizada, fatual e
empiricamente cientifica as decisées politicas (ibidem, p. 27). Buscavam, assim,
analisar as estruturas sociais e compreender as relagdes e raizes dos problemas

fundamentais da sociedade. Enxergava-se um poder revelador das estatisticas e
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esperava-se que tais estudos proporcionariam uma base empirica para as acgdes
politicas consideradas necessarias pelos estudiosos da época.

Por esse motivo, as iniciativas estatisticas da primeira metade do século XIX
na Franga foram aplicadas principalmente na area de saude publica e nas campanhas
de educacao publica. Inspecionavam-se as condi¢des de instituicdes como prisdes e
orfanatos com o intuito de reformar essas instituicbes e entender os problemas
sociais, demonstrando numericamente as relagcbes entre educacado e reducido da
criminalidade, por exemplo (PORTER, 1986, p. 28). Os levantamentos dessas
chamadas “estatisticas morais” de meados do século XIX se popularizaram nas
sociedades ocidentais e estao ligados a origem da ciéncia social moderna, na medida
em que se passava a investigar a sociedade enquanto sistema.

A partir dessa época, determinadas ciéncias sociais como a histéria, a
sociologia, a ciéncia politica, a economia e a psicologia foram gradualmente sendo
quantificadas em termos de analises estatisticas e probabilisticas (DESROSIERES,
2016, p. 183). Como reconhece Hacking (1991), € enorme a influéncia da estatistica
nas ciéncias humanas. Nas palavras do autor,

a estatistica ajudou a determinar a forma das leis sobre a sociedade e o
carater dos fatos sociais. Ela engendrou conceitos e classificagdes dentro das
ciéncias humanas. Ademais, a colegao de estatisticas criou, no minimo, uma
grande maquina burocratica. Ainda que pense em si mesma como apenas
providenciando informacéo, ela propria é parte da tecnologia de poder em um
Estado moderno (HACKING, 1991, p. 181, tradug&o nossa).

De fato, a consolidacdo do Estado moderno e a evolugdo da maquina
burocratica e administrativa estdo intimamente ligadas as estatisticas e aos
levantamentos censitarios. O conhecimento acerca do territério e da populacao foi
crucial no processo de desenvolvimento da governanca. Em seus estudos de
governamentalidade, Foucault (1991, p. 87) identifica o periodo entre meados do
século XVI e o fim do século XVIIl como sendo uma época no qual os tratados politicos
gradualmente deixam de ser “conselhos para o principe” e comegam a caracterizar-
se fundamentalmente como trabalhos acerca da “arte do governo”. Essa preocupagao
crescente com o0 governo marca a ruptura com as estruturas feudais e o
estabelecimento e centralizacdo de “grandes Estados territoriais, administrativos e
coloniais” (ibidem, p. 88, tradugao nossa).

Ao longo do século XIX, desenvolveu-se um trabalho estatistico que envolvia

praticas administrativas e técnicas formais e que ocorria no ambito de 6rgaos
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especializados, onde se organizavam censos e se compilavam registros
administrativos visando o conhecimento a respeito daquilo que é governado, dos
objetivos a serem atingidos e da administragdo requerida para atingi-los. Logo,
vincula-se a “arte de governar” ao desenvolvimento de um aparato administrativo e
governamental e as formas emergentes de conhecimento, especificamente “o
conhecimento do Estado, em todos seus diferentes elementos, dimensdes e fatores
de poder, questbes que se denominavam precisamente “estatistica”, significando a
ciéncia do Estado” (FOUCAULT, 1991, p. 96, tradugao nossa). Assim, a estatistica
pertence intrinsecamente ao processo de constituicdo do Estado moderno e de sua
administragao e tecnologias de governo.

Uma caracteristica determinante da administragcdo estatal pautada nas
estatisticas populacionais é a periodicidade das coletas. Para fins de criacdo de séries
historicas e comparacdes temporais, os levantamentos censitarios precisavam ser
regulares e continuos. Isso demandava categorias claramente definidas e uma
infraestrutura institucional para a produgdo, organizagdo e analise dos dados
(HUNTELMANN, 2016, p. 15). Devido as propor¢des do trabalho censitario, as
operagoes requeriam a cooperacao de instituicdes e autoridades a nivel local e federal
para fazer a contagem da populagéo e dos domicilios, informagdes que depois eram
sintetizadas e divulgadas. Essas sinteses, por sua vez, embasavam os discursos
publicos contemporaneos sobre populagéo e, assim, “contribuiam para a construgéo
e representagdo da imagem de um unico corpo nacional gerado a partir dos dados
acumulados e coletados” (ibidem, p. 16, tradugdo nossa).

Portanto, as estatisticas criam o conceito de “corpo nacional” a partir de uma
identidade nacional compartilhada pela sociedade. A sua utilidade em identificar as
diferencas e deficiéncias locais tornava a estatistica o instrumento mais apropriado
para a finalidade administrativa de dirigir a sociedade, sendo usada ent&o para forjar
uma nagao unificada e indivisivel (WOOLF, 1989). Como colocam Argast, Unger e
Widmer, os estados-nagao formados no século XIX foram a base fundamental para o
estabelecimento dos departamentos estatisticos, que “foram essenciais na formagao
das nogdes de “populacado” e de “nagao” que, por sua vez, informavam praticas
administrativas e governamentais que moldaram a vida politica até grande parte do
século XX” (2016, p. 2, tradugéo nossa).

As estatisticas populacionais, portanto, sdo um dos elementos principais na

construgao da imagem de uma nagdo, na medida que contabilizam os individuos
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pertencentes ao espacgo geografico, definindo-os entdo como cidadaos daquela nagao
— que compartilham caracteristicas, idiomas, direitos e territério (HUNTELMANN,
2016, p. 17). De fato, Desrosiéres sustenta que os diferentes niveis de consisténcia
dos Estados refletem, até certo ponto, as trajetérias histéricas de seus sistemas
estatisticos (1998, p. 148). Woolf (1989, p. 588) compartilha essa visdo historica,
colocando o estudo da estatistica como “integral ao desenvolvimento do Estado
moderno e da sociedade moderna”, uma vez que a histéria de seu desenvolvimento
oferece também uma percepcao mais aprofundada a respeito do entendimento que a
sociedade tem de si mesma, o relacionamento entre Estado e cidaddo e as

implicagdes sociais da produc¢ado de conhecimento.

3.2 O SISTEMA ESTATISTICO BRASILEIRO: ORIGEM E EVOLUCAO DO IBGE

Portanto, a centralizacdo do Estado-nacdo, as instituicGes estatisticas e o
conceito de populagdo como objeto de estudo e de intervencao governamental séo
todos elementos historicamente indissociaveis. A seg&o anterior investiga brevemente
a trajetdria historica que permite, nas palavras de Camargo (2009, p. 905), “pensar a
construcao e a atuacao dos Estados nacionais em termos do saber estatistico”. No
Brasil, a origem e o desenvolvimento da estatistica publica obedeceram a uma logica
semelhante, com o surgimento inicial da necessidade de produgdo estatistica no
século XIX, seguido da implementagdo de censos decenais a partir de 1872 e a
gradual evolugdo de um sistema estatistico.

Um verdadeiro avancgo desse sistema foi conquistado em 1936 com a criagao
do IBGE, que centralizava e coordenava os esforgos estatisticos. Desde entdo, o
instituto se ampliou e virou referéncia internacional, ao mesmo tempo que diversas
outras instituicbes e agéncias foram criadas, consolidando a relevancia das
estatisticas publicas nas sociedades modernas. Sendo assim, cabe a essa secao
investigar esse processo, esclarecendo principalmente os fatores que levaram a
criacao do IBGE e a sua importancia a nivel nacional desde entéao.

Atualmente, o IBGE é o principal provedor de dados e informacgdes do pais,
constituindo-se no o6rgao responsavel pela producéo e disseminagado de estatisticas
oficiais que embasam o planejamento de politicas publicas, a tomada de decisao
governamental, os estudos socioecondbmicos de agéncias e pesquisadores, 0s

investimentos da iniciativa privada, dentre outras finalidades. Basicamente, as
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informagdes produzidas pelo IBGE atendem as demandas estatisticas de diversos
segmentos da sociedade ao proporcionarem um panorama compreensivo da
estatistica e geografia do pais. A cobertura do territério nacional se da por meio de
uma rede de pesquisa composta por 27 unidades estaduais, assim como 27 setores
de documentacao e disseminagao de informacgdes (26 nas capitais dos estados e 1
no Distrito Federal) e 570 agéncias de coleta de dados nos principais municipios.
Essa estrutura atual do IBGE, assim como toda a organizagéo do sistema
estatistico nacional, sdo frutos de um longo processo de desenvolvimento,
fortalecimento e renovacao das estatisticas publicas e oficiais brasileiras. A base
principal para o estudo dessa histéria no pais sera a colegao “Historia das Estatisticas
Brasileiras”, elaborada com o IBGE pelo economista, pesquisador e estudioso da
sociologia das estatisticas Nelson Senra. Ao longo dos quatro volumes da colegao,
que correspondem a dois séculos de tradicdo estatistica, Senra explora a fundo a
trajetoria do sistema estatistico no pais, que diz estar estreitamente vinculada a

prépria histéria do Brasil.

3.2.1 As estatisticas brasileiras até a década de 1930

O momento inicial da investigacdo de Senra é em 1822, com a independéncia
do Brasil. Além de se situar no comego do século XIX, época na qual se espalhava o
movimento estatistico pelos paises ocidentais, a escolha de periodo se justifica
também pelo fato que “a maior demanda por estatisticas, e sua maior oferta, sempre
ocorreu no ambito dos Estados Nacionais” (SENRA, 2009, p. 19). A proclamacéao da
independéncia abriu a primeira demanda por estatisticas, uma vez que se lutava pela
consolidacao da unidade territorial a nivel interno e pelo reconhecimento diplomatico
do pais a nivel externo. Nao havia na época um territério brasileiro centralizado — e,
muito menos, uma unidade brasileira — além de inexistir uma tradicao constitucional
(ibidem, p. 25).

Nesse primeiro periodo, formava-se gradualmente uma mentalidade
estatistica, na medida que os parlamentares comegaram a demandar informacdes
estatisticas para definir a conformacéo da representacéo parlamentar, proporcional
ao montante populacional, e para cumprir suas fungdes administrativas. Ainda na
década de 1820, discutia-se a importancia da formagcdo de uma comissao de

estatistica, especificamente com a finalidade de conhecer o Brasil e temas de
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conhecimento publico para o governo, como a populagao, os subsidios, as finangas e
o exército (SENRA, 2009, p. 31).

No Brasil, ainda se carecia significativamente de bases para o desenvolvimento
da atividade estatistica, que se encontrava frequentemente prejudicada pela
desconfianga da populagao, pelo transporte e comunicagao precarios, pela falta de
estrutura e funcionarios qualificados e por restricbes orcamentarias. Apesar da
necessidade administrativa de possuir informacdes a respeito do pais, a falta de
legislacdo adequada e de instituicdo especializada eram os fatores principais que
impediam os governos de desenvolver as estatisticas solicitadas. Somava-se a isso a
precariedade ou inexisténcia de registros publicos — que deveriam, na auséncia de
censos mais custosos, fundamentar a formulagcdo das estatisticas. Ademais, as
producdes ainda eram mais descritivas que quantitativas e careciam da periodicidade
necessaria para produzir comparagodes regulares (SENRA, 2009).

Para tal, seria necessario realizar um censo geral que revelasse a estrutura
populacional e, no mesmo processo, laicizar os registros civis — que até entdo eram
registros paroquiais. A realizagdo do censo constituia um grande desafio, dado que
envolvia: a elaboragcdo do formulario; a coleta de campo em um pais de enorme
extenséo territorial, transporte precario e sem bases geograficas bem-definidas que
dividissem o territério e informassem a localizagao precisa da populagao; e, por fim, a
apuragao, analise e publicagcao dos resultados (ibidem, p. 37). Houve, em 1852, uma
tentativa de fazer um censo geral, porém sem éxito. A populacgéo revoltou-se contra a
operagao e o primeiro censo geral da historia brasileira foi realizado apenas em 1872,
tendo sido o unico do periodo do Império.

Ainda assim, a base do futuro sistema estatistico foi estabelecida nesse
periodo, especialmente no que diz respeito ao desenvolvimento de uma demanda por
estatisticas. Conforme visto, a época foi mundialmente marcada pela preocupacao
estatistica. Influéncias externas como a Royal Statistical Society britanica, a Société
Statistique de Paris francesa e os Congressos Internacionais de Estatistica realizados
na Europa levaram a criagao da Sociedade Estatistica do Brasil em 1854, sob imediata
protecdo do Imperador, que visava enumerar, coletar e metodizar os dados que
embasariam as estatisticas do Império.

A atuacao da Sociedade nao prosperou; foi somente em 1871 que se definiu o
primeiro programa estatistico brasileiro com a criacdo da Diretoria Geral de Estatistica

(DGE). Atribuiram-se a DGE amplas funcdes estatisticas, dentre as quais a principal
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era o planejamento, estruturagdo e execugao do censo. A criacdo dessa reparticao
estatistica foi anunciada no amparo da Lei n.° 1.829 de 1870, que ditou a Lei do Censo,
determinando o recenseamento decenal de toda a populagédo do Império e o registro
civil de nascimentos, casamentos e ébitos (SENRA, 2009, p. 65).

O periodo de 1889 a 1936, que corresponde principalmente a época da
Primeira Republica, foi marcado em grande parte pelos avancos legislativos em
relacéo a estatistica, que objetivavam a imposicao de regras centralizadas ao trabalho
estatistico, ainda muito disperso devido a descentralizacdo administrativa que
caracterizava a federagao. A atividade estatistica assume crescentemente a faceta
técnica e profissional, ao passo que os usuarios analiticos das estatisticas se tornam
mais especializados e, assim, mais criteriosos em relacdo aos rigores cientificos.
Consequentemente, as instituicdbes estatisticas, nesse periodo, renovam suas
legislagbes e demandam estruturas melhores, além de uma ampliacdo dos seus
recursos humanos, materiais e financeiros (SENRA, 2006, p. 42).

O carater oficial e legislativo da Primeira Republica em relacdo a estatistica
nota-se ja a nivel constitucional. Inspirando-se no exemplo estadunidense, a
constituicdo elaborada em 1891 determinava o recenseamento decenal da populacéo
por parte do Governo Federal, com a finalidade primordial de definir o numero de
Deputados proporcionalmente ao montante da populacédo (BRASIL, 1891). Esse artigo
espelha a constituicdo estadunidense de 1787, que pontuava a coleta de estatisticas
demograficas por meio do recenseamento decenal, com a finalidade explicita de
definir a quantidade de representantes politicos e as cargas fiscais proporcionalmente
a contagem populacional (DESROSIERES, 1998, p. 188).

Assim sendo, verifica-se uma continuidade em relagcéo a tradicao estatistica
incipiente no século XIX, buscando-se garantir as produgdes que ja estavam em curso
e também desenvolver novas técnicas e novos registros. O que se revela de maior
importancia nessa época € a preocupacdo dos administradores em elaborar
estatisticas, considerando-as um instrumento de progresso. De fato, uma das
primeiras agdes da Republica é também regular e laicizar o registro civil em 1889. A
criagao do Registro Civil foi particularmente significante porque constituia o maior dos
registros administrativos — que, por sua vez, eram as fontes basicas da elaboragao
das estatisticas, na auséncia de censos mais regulares e completos.

Ainda assim, o trabalho estatistico encontrava diversos obstaculos: os estados

(detentores dos registros estatisticos individuais) ignoravam as demandas da DGE por
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informag&o, enquanto o governo central, que era fraco, buscava solucionar esse
problema através de legislagdes. O programa estatistico oscilava, revelando-se
bastante precario e desorganizado, marcado pela descontinuidade e pela deficiéncia
de informacdes. A realizacdo dos recenseamentos gerais também foi erratica: dois
censos do periodo nao foram realizados e o primeiro, de 1890, foi relativamente
precario devido ao contexto politico turbulento da época. O censo de 1900 introduziu
novidades malfeitas, levando a resultados insatisfatérios; em 1910, ndo houve censo
por falta de recursos, enquanto em 1930, a eclos&o da revolucéo foi fator que impediu
sua realizagao. Somente o censo geral de 1920 foi particularmente exitoso, coletando
dados populacionais e econémicos a nivel nacional (SENRA, 2009).

Em resumo, as fraquezas se deviam principalmente a falta de instituicbes
estruturadas, de quadros bem formados e continuos e de consisténcia na geragao dos
registros estatisticos (SENRA, 2006, p. 546). Para solucionar esses problemas e
fortalecer a oferta das estatisticas, idealizava-se a implementagdo de um sistema
estatistico envolvendo a cooperagao administrativa de todas as esferas de governo.
Essa € a principal mudanga que ocorre no periodo seguinte, com a criagdo do IBGE
apos a instalagdo do Estado Novo: o governo centralizador e intervencionista de
Vargas possibilita e pavimenta o surgimento de um 6rgao nacional de estatistica no
centro do sistema estatistico brasileiro, estruturado, técnico e capaz de coordenar as

forgas locais em prol dos interesses e necessidades do Estado nacional.

3.2.2 A criagdo do IBGE e a organizagao das estatisticas

Em 1930, a Revolugao de Getulio Vargas leva ao fim da Primeira Republica e
ao inicio de um novo governo, marcado pela ruptura em relagdo a estrutura
administrativa anterior. A Era Vargas se estendeu de 1930 a 1945 e foi caracterizada
desde o principio por um governo centralizador e nacionalista, elementos que foram
intensificados a partir da instauragao do Estado Novo em 1937. A estatistica assumiu,
nesse contexto, uma dinamica profundamente diferente da anterior, o que se deveu
primordialmente ao fato que o préprio arranjo dos poderes dentro do Estado se alterou
profundamente também. A nova burocracia estatal central e autoritaria oportunizou o
surgimento de uma reparticdo estatistica federal que tinha a forca e o respaldo

institucional para coordenar o programa nacional. Foi assim que, nesse periodo,
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consolidou-se a atividade estatistica no Brasil, que passava a ser conduzida de
maneira técnica, mas com finalidades politicas.

Dentro dessa perspectiva historica, portanto, o IBGE surgiu em um contexto no
qual se percebia crescentemente a necessidade fundamental do desenvolvimento
nacional promovido pelo Estado. Principalmente, surgiu em um contexto historico
caracterizado por um “movimento de centralizagdo, burocratizagao e racionalizagao
em torno da esfera estatal” (PENHA, 1993, p. 41). O planejamento governamental
demandava estatisticas: conforme se expandia o planejamento, as técnicas também
evoluiam, tornando os planos mais cientificos e precisos. Essa evolugao precisava
partir, necessariamente, de um acervo sistematizado de informacdes a respeito da
populacdo e do territério nacional, dimensionando os seus setores produtivos,

agricolas e comerciais. Originou-se, assim, como

um nucleo administrativo central com a tarefa de organizar e incrementar os
fluxos de informagdo em todo territério brasileiro, com flexibilidade para
intervir, através de procedimentos técnicos e cientificos, sobre as estruturas
politico-administrativas, em vias de serem inseridas dentro de uma
perspectiva de integracdo nacional (PENHA, 1993, p. 41).

O orgéo foi criado a partir da juncdo do Instituto Nacional de Estatistica (INE) e
do Conselho Brasileiro de Geografia (CBG). Em 1938, foi ratificado o Decreto-Lei n.°
218, que rebatizou o INE como Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica,
oficialmente estabelecendo-se o IBGE. Ainda que criado em 1938, a tradigao
institucional atribui a formagao do Instituto ao 29 de maio de 1936, data na qual o INE
iniciou suas atividades. A criacao do IBGE foi a base para o desenvolvimento do
sistema estatistico em dimensdes sem precedentes, articulando desde a esfera
municipal a federal.

Conforme visto, os registros estatisticos elaborados até entao eram imprecisos
e assistematicos. A atuagdo estatal dependia de um panorama geografico,
cartografico e demografico mais completo do pais. Dessa maneira, o IBGE foi criado
com o “objetivo de modernizar e, acima de tudo, centralizar os instrumentos de estudo
e levantamento estatisticos sobre aspectos diversos da vida nacional” (ANDRADE,
2016, p. 86). O trabalho estatistico do periodo anterior era limitado, especialmente
devido ao fato de que a atuagdo da instituicdo estatistica federal vigente era
descontinua e cerceada pelos interesses e desinteresses dos detentores de registros.

Entretanto, como coloca Senra (2009, p. 199), “isso mudaria com Getulio Vargas;
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haveria vontade de governar, para tanto sendo essencial as estatisticas. O Estado
central e forte que teria lugar, daria as melhores condigbes a elaboragao das
estatisticas”, levando a constituicido de um sistema estatistico que tinha em seu centro
o IBGE.

A centralizagdo e a for¢ca do Estado foram elementos fundamentais para o
avango estatistico que, por sua vez, fomentava a agao estatal. Ao poder estatal, era
relevante também a unido da estatistica, da cartografia e da geografia, de tal forma a
promover a ordenacao territorial. A incorporacdo do CBG ao INE — os embrides que,
logo, formaram o IBGE — demonstrava o papel crucial que a geografia e a cartografia
possuiam na qualidade das pesquisas estatisticas. Santos e Castiglione (2014, p. 1)
resumem as duas finalidades principais da fungdo cartografica do IBGE em seus
primérdios: “representar o territorio do pais através de mapas [...] e apoiar as
operagbes censitarias, para as quais a cartografia € um instrumento basico no
planejamento e na operacionalizagao das pesquisas”.

Os levantamentos geograficos subsidiavam os levantamentos estatisticos,
determinando as areas de cobertura do censo. Paralelamente, o conhecimento da
sociedade (ha muito tempo o propdsito fundamental da atividade estatistica) dependia
intrinsecamente do reconhecimento do seu territorio nacional. E interessante
observar, nesse ponto, a funcdo da instituicdo estatistica na construgcao e
fortalecimento do Estado moderno, tanto como unidade populacional quanto como
unidade territorial. Consoante ao que foi discutido na secéo anterior, as instituicbes
estatisticas foram basilares para forjar uma identidade nacional, diretamente ligada a
forca do Estado nacional.

A compreensao do contexto histérico, portanto, € fundamental para situar a
criacao, a finalidade, a estrutura e as atribui¢gdes do IBGE dentro do desenvolvimento
brasileiro. Um elemento muito forte que estava presente na época do surgimento do
Instituto era o esforgo sistematico de centralizacao territorial e politica, consolidando
a integracao nacional. A atuacdo do IBGE representava um ponto de inflexdo na
relagdo do Estado com o seu territério, tornando-se mais abrangente, moderno e
racionalizador — uma vez que levantava dados sobre toda a vida nacional, partindo de
inovagdes técnicas e visando ordenar o quadro territorial do pais.

Como exemplo, destaca-se o relatério “Problemas de Base do Brasil”,
apresentado a Vargas em 1941, contendo propostas para a unidade e integracéo

nacional. Oficialmente elaborado pelo Conselho Nacional de Estatistica (CNE), o
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estudo indicava os problemas socioeconémicos do pais e preconizava agdes voltadas
a integrac&o nacional e construgédo das esferas publicas. Conforme o relatério — que
Senra (2009) entende como um dos pioneiros do planejamento brasileiro — os
objetivos essenciais do IBGE e do Estado brasileiro nessa época envolviam a
investigacao estatistica das necessidades e possibilidades do pais a nivel fisico,
demografico, econémico, social e politico; a promocao da integridade territorial do
Brasil para fortalecer a capacidade da Nagao; o combate as desigualdades territoriais
para estimular o progresso e desincentivar os conflitos regionais e separatistas;
impulsionar a maior eficiéncia da administracédo; e assegurar ao Governo Federal e
aos governos locais os alicerces para “a unidade e a continuidade, o poder de efetivo
controle e a capacidade de planificagéo racional” (CNE, 1958, p. 74).

Dentro das reformas e do desenvolvimento proposto pelo estudo, o IBGE, que
possuia alcance nacional e era o unico érgéo presente em todos 0s municipios, estava
em uma posicao ideal para coletar as observagbes e os dados que permitiriam
detectar as deficiéncias locais e planejar agdes publicas para transformar a vida social
(SENRA, 2009, p. 238). Essa capilaridade era intrinsecamente caracteristica da
prépria composicado do IBGE enquanto sistema estatistico de carater nacional, e nao
federal; ainda assim, era um sistema federativo, porque as fontes-chave seguiam
sendo os registros administrativos, detidos pelos municipios. E bastante interessante,
aqui, o ponto levantado por Senra quanto a estrutura desse sistema, que na época

funcionava como uma “estrada de mé&o-dupla”:

Impunha-se esse federalismo pela necessidade de alcancar, nos estados e
nos municipios, os registros administrativos, entdo, a fonte basica de
informacgdes fundadoras das estatisticas; mas nao apenas por essa razao:
queria-se que, pelo saber das informagdes estatisticas (e logo depois também
das informagdes geograficas), houvesse uma transformagao civilizatéria nos
municipios. Sim, pelas representacdes quantitativas e cartograficas, os
municipios distantes e ausentes se faziam préximos e presentes, logo, sendo
conhecidos, podiam ser pensados, e, dai, bem governados; por essa estrada
de mao-dupla, oferecendo e recebendo informagdes (estatisticas e
geograficas) os municipios avangariam, e melhor seria o Brasil. Surgiu um
sistema estatistico para e pela federagao, de carater nacional, que funcionava
pelo mecanismo de cooperagao interadministrativa, articulando as esferas
federal, estadual e municipal (SENRA, 2009, p. 311).

Logo, nesse sistema, as agéncias municipais de estatistica eram pilares do
programa estatistico e articulavam as campanhas estatisticas, primordialmente de

carater censitario. A interagao entre o ambito nacional e municipal era essencial no
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funcionamento do IBGE, visto que grande parte da operagao se concretizava a nivel
dos municipios e era embasada por eles. Além disso, estimulou-se a utilizagéo
sistematica desses registros por parte de distintos usuarios na produgéo de estudos e
estatisticas. Essa coordenacao institucional foi a marca principal do periodo, durante
a qual o Instituto ganha maturidade e constroi credibilidade ao longo das décadas com

seus estudos demograficos, territoriais e socioecondmicos.

3.2.3 O IBGE e a construcao da capacidade estatistica nacional

Ao longo desse processo, o IBGE foi construindo cada vez mais relevancia nas
suas pesquisas, revisando e ampliando os temas investigados e explorando novas
areas de producdo, como a elaboracao de estatisticas econdmicas. Entretanto, ainda
prevalecia a demanda por informacgdes da parte dos produtores das estatisticas, nao
dos usuarios. Em muitos casos, esses produtores eram também os analistas dos
resultados e os formuladores das politicas publicas embasadas nesses dados; ou
seja, eram também os usuarios finais (SENRA, 2009, p. 312). Diante disso, o Instituto
se preocupava crescentemente em tornar-se mais pertinente, buscando nédo somente
ofertar com qualidade as estatisticas demandadas, mas também criar novas
demandas, formando uma comunidade de usuarios de estatisticas que estimulassem
e fortalecessem o sistema estatistico nacional.

Essa questdo da oferta e demanda, ou seja, produgéo e uso das informagdes
estatisticas € um tema importante na evolucido do IBGE e do sistema estatistico
nacional como um todo, porque € um dos fatores fundamentais da capacidade
estatistica do pais. Em estudo organizado pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), Lotta et al. definem a capacidade estatistica como
dependente da “capacidade de produzir informacgdes relevantes, oportunas e de
qualidade, o uso que se faz delas e o alinhamento entre a oferta e a demanda por
estatisticas” (2018, p. 1). Portanto, uma estratégia fundamental na consolidagdo da
institucionalidade de um sistema estatistico € o investimento em forjar uma
comunidade de usuarios que demandem estatisticas de qualidade (ibidem, p. 91).

Os autores colocam a demanda como um componente chave da capacidade
estatistica, essencial para garantir a sua continuidade, na medida que essa demanda
externa representa uma forma de enraizar a consciéncia estatistica na sociedade. A

criacao e institucionalizagao de vinculos com atores estatais, com a imprensa e com
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a sociedade civil fornece uma estrutura informal a agéncia estatistica e fortalece sua
autonomia, uma vez que esses grupos supervisionam a transparéncia e a qualidade
da instituicado estatistica, protegendo-a contra a politizagéo e o enfraquecimento que
podem resultar de mudancgas no governo (LOTTA et al., 2018, p. 96).

Além disso, os autores também ressaltam a existéncia de uma relagao direta
entre o desenvolvimento dos sistemas estatisticos e o fortalecimento das capacidades
do Estado. Estudos da economia politica da capacidade estatistica apontam esse
processo como um ciclo virtuoso, no qual um Estado mais forte leva a uma maior
capacidade estatistica que, por sua vez, é necessaria para fortalecer esse Estado
(TAYLOR, 2016). Essa analise vai além do processo prevalecente até o século XX,
da construcdo de um Estado-nagdo apoiado nas estatisticas e nos simbolos
nacionais, conforme visto nas se¢des anteriores. Atualmente, a capacidade estatal
segue sendo um tema relevante, referindo-se a capacidade dos governos de praticar
uma governanca eficiente e implementar politicas publicas basicas e de qualidade.

Os estudos de Kurtz (2013) em relagao a esse tema argumentam que a forte
capacidade estatal n&o corresponde necessariamente a riqueza ou ao
desenvolvimento de um pais; inclusive, os Estados mais eficientes da América Latina

(sua regiao de estudo) nao sdo os mais ricos. Segundo o autor,

diferengas nas capacidades dos Estados de, entre outras coisas, fornecer
bens publicos, regular suas economias, ou responder a crises, sao
fundamentalmente sobre as diferentes habilidades das instituicoes estatais
de alcancar profundamente a sociedade e moldar ou limitar o comportamento
individual. Isso ndo é sempre fiscalmente dispendioso, e a mera existéncia
de uma economia prospera por si s6 nao torna as instituicbes estatais
eficientes ou particularmente propensas a melhorar (KURTZ, 2013, p. 3,
tradugao nossa).

Portanto, a forte capacidade estatal esta diretamente relacionada a capacidade
e poder institucional. Essa estrutura, em ultima analise, promove o crescimento
econdmico, a estabilidade politica, politicas publicas de qualidade e uma maior
legitimidade governamental (KURTZ, 2013). Nesse sentido, o sistema estatistico
nacional € uma das principais instituicdes que fortalecem a capacidade estatal e, por
isso, “o desenvolvimento da capacidade e autonomia dos Departamentos Nacionais
de Estatistica é essencial para o desenvolvimento da capacidade estatal de responder
efetiva e eficientemente a desafios urgentes de politicas publicas” (TAYLOR, 2016, p.

20, traducgao nossa).
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Enquanto agéncia central, o departamento nacional de estatistica — que, no
caso brasileiro, é o IBGE — tem a importante fungado de constituir um sistema de
informacgé&o publica que subsidia tanto a agdo governamental quanto a sociedade. A
nivel governamental, as informagdes viabilizam o planejamento de intervengdes no
ambito publico, a avaliagdo de politicas publicas e a alocagdo orcamentaria; em
relagdo a sociedade, os individuos e os atores privados podem utilizar os dados para
informar-se e auxiliar na tomada de decisdo (TAYLOR, 2016, p. 10). Por esse motivo,
considera-se a producédo e disseminacao de estatisticas publicas de qualidade como
um bem publico meritério, sendo nao-excludentes e nao-rivais. Sendo assim, nao
apenas podem ser utilizadas livremente pelos atores governamentais, politicos, da
sociedade ou da iniciativa privada, como também, nas palavras de Jannuzzi, “quanto
mais publicos forem, mais bem-estar podem gerar” (2017, p. 183).

Além da construgcdo de uma solida oferta e demanda por estatisticas, a
capacidade estatistica dos paises € determinada pela sua capacidade de produzir
informacdes relevantes e de qualidade, assim como o uso que se faz dessas
informagbes. O fortalecimento do sistema estatistico vem do constante
desenvolvimento de novas técnicas e de funcionarios especializados. Paralelamente,
0 aumento da demanda por estatisticas, que aumenta a importancia do departamento
estatistico, precisa também ser acompanhada de investimentos na oferta, expandindo
a agenda de producéo estatistica para atender as novas prioridades sociais e estatais
(LOTTA et al., 2018, p. 92).

No Brasil, o IBGE acompanhou esse movimento, renovando as suas técnicas
de producao e atualizando as pautas e publicacbes para fornecer as informacgdes
essenciais para o planejamento de politicas publicas que ganhava cada vez mais
forma a partir de meados do século XX. Essa formalizagéo das estatisticas marca, a
partir da década de 1970, um novo periodo do IBGE. A criagdo do IBGE em 1936 e
as décadas subsequentes marcaram a primeira fase do IBGE, na qual a produgao de
estatisticas conquistou a continuidade e a organizagao que se buscava nos periodos
anteriores. O sistema estatistico teve enormes avangos nesse periodo e foi
fundamental para o sistema de planejamento do governo federal (SENRA, 2009).

Entretanto, na década de 1970, aquele modelo vigente se esgota e inicia-se um
momento de transformacao do IBGE e transicao da atividade estatistica, levando ao
surgimento do que Senra (2009) denota como um “segundo modelo estatistico

brasileiro”. Este segundo tempo, de 1972 em diante, se diferencia do primeiro (de
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1822 a 1972) pela formalidade cientifica que a elaboracéo das estatisticas conquista.
Ha um aumento da institucionalidade do sistema estatistico, promovendo-se a
especializagédo, a cooperagdo e uma maior credibilidade e legitimidade do trabalho
estatistico, valorizado crescentemente pela sociedade (SENRA, 2006, p. 42).

Assim, o trabalho estatistico foi crescentemente marcado pela introducéo de
novas técnicas, metodologias e processos de pesquisa. Nessa época, uma das
principais inovagdes foi a técnica da amostragem. O programa estatistico até entao
pautava-se principalmente nas campanhas estatisticas que realizavam, via de regra,
pesquisas completas (ou seja, censitarias). A introdugcdo das pesquisas por
amostragem como resposta as maiores e constantes demandas por estatisticas para
o planejamento governamental possibilitaram essa transformagdo do modelo do
IBGE. De fato, uma tendéncia geral desse periodo é o predominio da produgao; a
oferta de estatisticas se consolidara como continua e sistematica e era
crescentemente produzida levando em consideracdo a demanda dos usuarios e as
necessidades de informagdes sociais e econdbmicas que gradualmente surgiam.
Ademais, a reforma significava também que o programa estatistico passava a
englobar a vontade nacional, ajustando suas investigacbes de acordo com as
demandas de usuarios em conferéncias de estatisticas (SENRA, 2009).

Para Senra (2006), esse periodo representou uma “era de ouro” das
instituicoes estatisticas publicas e oficiais, particularmente as de ambito nacional, mas
também proliferando-se as agéncias estaduais. O autor atribui a prosperidade
estatistica dessa época a convergéncia de trés fatores, que foram decisivos em
transformar as instituicbes estatisticas em verdadeiras instituicbes publicas de

pesquisa:

o planejamento nacional, inserido no contexto da economia keynesiana,
provocando uma demanda jamais vista, seja em volume, seja em variedade;
a contabilidade social, ha muito tempo estudada e desejada pelos
economistas, como sintese das medigdes das atividades econdmicas; a
técnica da amostragem, que, depois de longo tempo, é tornada operacional,
viabilizando pesquisas em profusdo, dessa forma gerando registros
estatisticos em abundancia (SENRA, 2006, p. 43).

Nessa época, portanto, a produgao foi estimulada pelo planejamento nacional,
que funcionou como o motor da demanda por estatisticas; pela contabilidade nacional,
que foi como se organizou a oferta de informacgdes; e as pesquisas amostrais, como

técnica de produgdo (SENRA, 2006). Vale ressaltar que esses exatos elementos
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também sao vistos como fundamentais por Desrosiéres, que identifica a mesma
tendéncia no caso dos Estados Unidos no periodo de 1935 a 1950. A politica global
de intervengédo e planejamento adotada na presidéncia de Roosevelt levou a sua
administragdo a organizar as estatisticas federais, desenvolver censos populacionais
e econbmicos e adotar métodos estatisticos mais modernos, dentre os quais destaca
as pesquisas amostrais, as contas nacionais e, mais tarde, os computadores
(DESROSIERES, 1998, p. 330).

Em estudo de caso sobre a formagao da capacidade estatistica do IBGE, Lotta
et al. (2018, p. 34) também destacam a importancia das décadas de 1970 e 80
enquanto periodo de consolidacdo das metodologias estatisticas. O momento foi
fundamental devido a renovacédo do sistema estatistico, no qual a geografia e a
estatistica foram integradas, novas pesquisas foram conduzidas e o IBGE foi
convertido em ator central no processo de elaboragao de estatisticas econbémicas, que
haviam se tornado indispensaveis ao planejamento e a tomada de deciséo.

Logo, foi um periodo notavelmente distinto do anterior, ainda que seja essencial
destacar que a primeira fase do IBGE consistiu em “marco fundador das bases
institucionais da estatistica nacional”’, visto que os elementos fundamentais que
perdurariam até a atualidade foram forjados nessa época. Pela alta relevancia que o
presidente Vargas atribuia ao Instituto e pelo seu papel de articulador do sistema
nacional, o periodo consolidou a estrutura do IBGE e garantiu a sua presenga em todo
0 pais, promovendo-se a contratagao de pessoal e a criacdo de unidades e agéncias
em todo o territério (LOTTA et al., 2018, p. 33). Os autores também destacam a
criacao da Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE) como um avango dessa
época, pela sua relevancia em garantir a credibilidade das atividades do IBGE, ao qual
é vinculada.

Apo6s o periodo fundador (1930 a 1970) e o periodo de renovagéo (1970 e
1980), os autores identificam um terceiro periodo na formagcdo do IBGE,
correspondente aos anos 1990 em diante. Nesse momento, as novas tecnologias da
informacdo e a tendéncia de globalizacédo levaram a um aprimoramento das
metodologias das pesquisas, aos investimentos em capacidades técnicas e a
modernizagdo dos sistemas de planejamento da organizagdo, além de uma maior
abertura a atores nacionais (como a imprensa e a academia) e atores internacionais

(como organismos multilaterais). Esse dialogo com diferentes atores e instituicoes
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fortalecia a transparéncia das informacgdes, que se alinhava profundamente também
com o processo de redemocratizagdo sendo vivido no pais (LOTTA et al., 2018).

Conforme visto no capitulo anterior, o sistema estatistico se fortaleceu na
década de 1970, durante o regime militar, em resposta as demandas de um Estado
centralizador pautado no planejamento central. No entanto, a democratizagdo dos
anos 1980 também foi um catalisador da capacidade estatistica. A descentralizacao
do sistema administrativo levou todos os diferentes niveis de governo a aumentarem
a sua demanda por estatisticas confidveis, uma vez que esses dados populacionais
eram necessarios para calcular as transferéncias de recursos para os entes
federativos subnacionais (LOTTA et al., 2018, p. 77).

Concomitantemente, a promulgacao da Constituicdo Cidada, pautada nos
principios do Estado de Bem-estar social, trouxe a incorporagcdo de novas tematicas
as pesquisas. Lotta et al. salientam a relevancia desse periodo: “Nesse momento, o
IBGE passou por mudangas importantes em termos de capacidade estatistica, ja que
a producado estatistica passou a ser considerada um elemento essencial para
fortalecer a democracia e o novo Estado provedor” (2018, p. 34). Essa visdo é
compartilhada por Draibe (2014), que vé a Constituicdo de 1988 como um marco de
fortalecimento dos processos participativos mais transparentes e, consequentemente,
da analise de politicas publicas, que era ainda incipiente no pais e no mundo e cuja
consolidagao foi primordialmente um subprocesso da modernizagao do Estado.

O caso do IBGE, portanto, representa a maneira como a formacado da
capacidade estatistica nacional ocorre paralelamente ao préprio desenvolvimento do
Estado, uma vez que o sistema estatistico tende a se desenvolver conforme evoluem
as necessidades do Estado, da sociedade e do mercado. Esses atores sociais e
econbmicos externos ao Estado sdao fundamentais também, pois os vinculos
estabelecidos com eles e a participagdo em redes internacionais ajudaram a dar
credibilidade, legitimidade e relevancia institucional ao IBGE. Além disso, a formagéao
de um corpo técnico altamente qualificado, a valorizagao da instituicdo por parte dos
seus profissionais e o0s investimentos em transparéncia e aperfeicoamento
metodoldgico foram decisivos no fortalecimento do Instituto e da capacidade
estatistica nacional (LOTTA et al., 2018, p. 36).

Além disso, o desenvolvimento da capacidade estatistica do IBGE se baseou
concomitantemente na sua tradicido e na renovacao. Esses elementos trabalharam

em conjunto na formacao institucional do Instituto: a tradigado refere-se ao seu legado,
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que lhe garantiu estabilidade e permanéncia, enquanto a renovagao foi o fator que
permitiu e promoveu as constantes transformagdes, assegurando a sua continua
relevancia e adequacao aos novos contextos. Como colocam os autores, “o IBGE
conseguiu, ao longo do tempo, incorporar novas demandas e reconceitualizar seu
papel na producdo de estatisticas nacionais, entendendo a natureza das
transformacgdes econdmicas, sociais e politicas do Brasil” (LOTTA et al., 2018, p. 35).
Essas transformagdes, como veremos a seguir, impactaram toda a nocédo de

desenvolvimento e de estatistica publica que possuimos até os dias atuais.

3.3 ESTATISTICAS PUBLICAS E INDICADORES SOCIAIS

As transformacgdes econdmicas, sociais e politicas que ocorreram no Brasil e
no mundo foram fundamentais na trajetoria estatistica das ultimas décadas e na
estruturacdo da demanda estatistica atual. A segunda metade do século XX foi
marcada pelos crescentes compromissos politicos de promover o desenvolvimento, o
bem-estar social e a reducao das desigualdades. Nesse contexto, surgiu 0 movimento
dos indicadores sociais, primeiramente nos anos 1960 e 70, com um posterior
ressurgimento no fim dos anos 1990 e, finalmente, na atualidade. A origem e evolugao
dos indicadores sociais esta diretamente conectada a producgdo estatistica, ao
planejamento do setor publico, as demandas sociais e as politicas publicas.

O primeiro “movimento dos indicadores sociais” se deu nas décadas de 1960 e
1970, quando se fortaleciam as transformacdes sociais do Estado de Bem-Estar. No
inicio dos anos 1970, Land (1971, p. 322) ja enfatizava a popularidade do termo
“‘indicador social”’, que relatava como sendo amplamente usado pelos cientistas
sociais e administradores governamentais na época. Mais recentemente, Jannuzzi

define o indicador social como sendo

uma medida, em geral, quantitativa, dotada de significado social substantivo,
[...] usado para aproximar, quantificar ou operacionalizar um conceito social
abstrato, de interesse tedrico (para a pesquisa académica) ou programatico
(para formulagdo de politicas); ele aponta, aproxima, traduz em termos
operacionais as dimensdes sociais de interesse definidas com base em
escolhas tedricas ou politicas realizadas anteriormente. Trata-se de um
recurso metodoldgico, empiricamente referido, que informa algo sobre um
aspecto da realidade social ou a respeito de mudangas que nela estéo se
processando (JANNUZZI, 2017, p. 21, grifo nosso).
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Devido ao fértil contexto histérico no qual surgiu, o movimento dos indicadores
sociais se difundiu rapidamente entre os paises e governos. Conforme visto no
primeiro capitulo, a “era de ouro” do capitalismo do pds-guerra e a cultura politica do
planejamento e da intervengcdo governamental estabeleceram as bases para o
desenvolvimento de politicas sociais mais abrangentes em todo o mundo. A
necessidade de elaboracdo desses programas e da posterior avaliacdo dos seus
impactos levou ao surgimento dos indicadores sociais. Além disso, tornava-se
inegavel a percepgdo de que os indicadores de crescimento econdmico — que
proliferaram em meados do século XX, especialmente com a popularizagdo das
contas nacionais e o uso dos agregados macroecondmicos nas decisdes politicas —
nao eram instrumentos acurados para medir qualidade de vida e bem-estar. As
politicas governamentais visavam crescentemente a redugdo das desigualdades e o
desenvolvimento social — demandando, portanto, novos indicadores que permitissem
0 acompanhamento desses planos e programas.

Constatava-se crescentemente que o quantitativo de bens e servigcos
produzidos em um pais nao expressava por si sé o seu potencial de desenvolvimento.
O indice do PIB per capita, amplamente adotado na época como medida do bem-estar
da populagao, gradualmente perdia seu significado conforme se reconhecia que um
alto PIB per capita podia conviver com alta pobreza, desemprego e desigualdade
(SATRUSTEGUI, 2013). Com isso em mente, ocorre no final dos anos 1960 e inicio
dos anos 1970 uma “virada social” que questiona a relagéo vigente entre crescimento
econdmico e desenvolvimento, ressaltando também a questdo do bem-estar da
populacdo e os impactos ambientais do modelo adotado até entdo. Com o tempo,
novas facetas foram sendo adicionadas ao conceito de desenvolvimento, somando ao
ambito econémico as questdes sociais e ambientais (SACHS, 2009, p. 9).

Assim, foi no contexto do século XX que as estatisticas e estudos populacionais
se disseminaram e evoluiram amplamente. As transformagdes da época levaram ao
surgimento do Movimento de Indicadores Sociais, que unia os esforgos conceituais e
metodologicos de diversos paises e instituicdes multilaterais — como a Divisao de
Estatistica das Nagdes Unidas (UNSD) e a Organizacdo de Cooperacao e
Desenvolvimento Econédmico (OCDE) — para medir os avangos sociais. Assim, a partir
da década de 1970, “os sistemas nacionais de producdo e disseminagao de
Estatisticas Publicas passaram a incorporar novas dimensdes investigativas e a

produzir relatérios sociais de forma sistematica” (JANNUZZI, 2017, p. 19).
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O movimento também foi presente no Brasil, e sua origem remonta
principalmente a 1973, quando o IBGE criou um grupo de trabalho com o objetivo de
elaborar um sistema de indicadores sociais que orientasse as pesquisas e publicacdes
dessa area. A iniciativa, intitulada “Grupo Projeto de Indicadores Sociais”, inaugurava
trés novas linhas de trabalho principais: a reconstrugdo do sistema nacional de
contabilidade social; a formulacdo de indicadores sociais para analisar as condi¢gdes
de vida da populagao brasileira; e a implementacdo de amplo estudo nutricional e de
orcamentos familiares (SIMOES; ALKMIM; SANTOS, 2017, p. 18). Em 1974, criou-se
o Conselho de Desenvolvimento Social (CDS) com a finalidade de conduzir a politica
social e construir as informacdes necessarias para o planejamento estatal —
particularmente o Il PND, que era o plano vigente na época — estando o IBGE
encarregado da organizagdo e funcionamento do sistema de indicadores sociais
(SANTAGADA, 2007, p. 127).

O projeto fortalecia o papel central do IBGE no sistema estatistico nacional,
além de ampliar a sua insercdo na dimensdo das pesquisas socioecondmicas
brasileiras. Dentro dessa iniciativa, foi iniciada a publicagcdo da série “Indicadores
Sociais”, que teve periodicidade irregular até 1998, quando se transformou na “Sintese
de Indicadores Sociais”, publicada anualmente desde sua criagao. O primeiro relatério
de “Indicadores Sociais”, datado de 1979, abrangia oito areas tematicas: populagao e
familias, divisdo do trabalho, mobilidade ocupacional, distribuicdo de renda, despesa
familiar, habitagdo, educacao e saude (JANNUZZI, 2017, p. 19).

A expectativa era que a producdo de indicadores sociais orientaria as agdes
governamentais no sentido de promover o bem-estar e reduzir as desigualdades. Ao
longo do século XX, segundo Desrosieres (1998, p. 330), os problemas sociais
gradualmente deixaram de ser uma questdo pontual resolvida por caridade ou
paternalismo, tornando-se pautas abrangidas pelas leis nacionais e aplicadas em todo
o pais. Isso levou a criagao de um espaco nacional de debate sobre problemas como
pobreza e desemprego, resultando também na criagdo de instituicdes que lidassem
com esses problemas e de métodos de quantificagdo desses novos objetos. O
acompanhamento dos indicadores sociais permitia a midia e a sociedade civil um
maior poder de fiscalizacdo do poder publico, sendo as estatisticas publicas uma
forma de fornecer maior transparéncia ao retratar a situagao socioeconédmica nacional.

A crise fiscal do Estado e a contrarreforma neoliberal dos anos 1980 em diante,

que serao abordadas mais a fundo no capitulo seguinte, desmantelaram a cultura de
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planejamento governamental, colocando em xeque também a producao sistematica
de indicadores sociais. No entanto, no caso do Brasil em particular, a
redemocratizacao e as politicas de protecao social consolidadas pela Constituicao de
1988 resgataram a legitimidade dos indicadores, que se tornaram insumos
fundamentais em todas as fases do ciclo de politicas publicas (JANNUZZI, 2017, p.
20). Isso levou a uma necessidade de informacgdes estatisticas no pais, estimulando
as instituicdes produtoras a responderem a essa demanda com avangos tecnoldgicos,
cientificos, metodoldgicos e administrativos. Como coloca Ferreira, ao tratar desse

contexto no inicio dos anos 2000:

No caso brasileiro, um conjunto de fendmenos sociais, politicos e
institucionais concorrem para a crescente demanda por informagdes, dando-
Ihes contornos proprios. Nesse contexto, podem-se mencionar a
democratizagéo do pais, institucionalizada pela Constituicdo de 1988, uma
série de novos preceitos constitucionais e legais que tém levado a
descentralizacdo da execugdo de politicas sociais, o crescimento dos
controles das agdes e dos gastos publicos, nas trés esferas de governo, a
expansao de politicas sociais focalizadas, de planejamento, execugéo e
controle mais complexos, e a retomada do planejamento como instrumento
para a intervengao publica, notadamente na esfera social (FERREIRA, 2003,
p. 18).

Os indicadores foram ampliando sua relevancia tanto nas agendas nacionais
quanto nas internacionais, aumentando sua demanda por informagdes sociais e
ampliando a capacidade dos sistemas estatisticos nacionais, encarregados de
construirem e atualizarem os sistemas de indicadores sociais. Como ressaltado por
Simdes, Alkmim e Santos, a compreensao da importancia dos indicadores no
desenvolvimento nacional, no planejamento estatal e nas politicas publicas em todos
0s paises, permite também compreender o carater estratégico da area de indicadores
sociais no IBGE, cuja produgéo de estudos, pesquisas e indicadores sociais tornava-
se ainda mais relevante por estar inserida em “‘uma ampla rede nacional e
internacional de producao e analise de informagdes sociais” (2017, p. 17).

Os anos 1990 consolidaram um novo movimento de Indicadores Sociais a nivel
global, representado pelo “Relatério do Desenvolvimento Humano” de 1990, a
conferéncia Rio 92 que introduziu mais fortemente a faceta ambiental do
desenvolvimento e a Declaracao dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM)
em 2000 — que marcou, nas palavras de Jannuzzi (2017, p. 173), o auge dessa
segunda onda, retomando o movimento ao firmar um conjunto de compromissos com

o desenvolvimento social e o monitoramento dos seus resultados.
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Ainda mais relevante foi a terceira onda dos indicadores sociais, que o autor
coloca como tendo maior repercussao mundial e amplitude tematica. Segundo ele, a
maior diferenga da segunda para a terceira onda foi a relevancia politica adquirida
pelos indicadores em todos os paises, ndo apenas nos menos desenvolvidos. A época
foi marcada por questdes graves como o aumento da desigualdade em paises
desenvolvidos, a crise econbmica de 2008 e a degradagao dos recursos naturais,
ressaltando ainda mais a importancia dos indicadores no “acompanhamento das
tendéncias e tensbes sociais, econdmicas e ambientais nos proximos anos, tendo-se
consolidado como ‘lingua franca’ entre os paises” (JANNUZZI, 2017, p. 177).

O principal marcador desse movimento mais recente foi a reformulagdo dos
ODM em 2015, que passaram a constituir o conjunto de Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS). Os ODS representam uma iniciativa global de combate a pobreza,
protecdo ao meio ambiente e ao clima e garantia da paz e prosperidade aos povos,
sendo compostos de 17 objetivos e 169 metas de agao global para o desenvolvimento
sustentavel que se planejam alcancar até 2030. A Agenda 2030, constituida por esses
objetivos, representa um compromisso internacional de 193 Estados Membros da
ONU que une as contribuicdes de governos, sociedade civil, iniciativa privada e
instituicdes de pesquisa (CNODS, 2017). Segundo Jannuzzi, a natureza quantitativa
das metas demandou uma producgao regular de indicadores, com escopo cada vez
mais ampliado, levando os paises a “aprimorar suas pesquisas sociais, 0s registros
de estatisticas vitais e produzir relatorios sociais” (2017, p. 173).

Dessa maneira, a producao e analise dos indicadores sociais no IBGE é
altamente relevante nao apenas a nivel nacional, mas também no contexto do
envolvimento e da cooperagdo da instituicAio com agéncias multilaterais de
desenvolvimento, discutindo-se a nivel mundial os ODS e comparando-se 0s
indicadores entre os diferentes paises (WU TAl, 2017, p. 6). Esses compromissos
internacionais orientam o planejamento nacional de politicas publicas, programas e
planos de governo. O acompanhamento dos indicadores contemplados pelos ODS
constitui uma demanda pela produgdo de informagcdo sobre a situagao
socioecon6mica do pais, fortalecendo a capacidade estatistica do sistema e do
departamento estatistico que produz esses indicadores (LOTTA et al., 2018).

Esse mapeamento das medidas preconizadas por cada indicador e das metas
nacionais necessarias para alcanga-los é feito no Brasil com apoio do IBGE e do IPEA,

sendo que o IBGE administra uma plataforma eletrénica na qual disponibiliza fichas
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metodoldgicas, dados e graficos em relagdo aos indicadores. Ambos os Institutos
prestam assessoramento técnico permanente a Comissao Nacional dos ODS no
Brasil, criada em 2016. O IBGE participa na sua posi¢ao de coordenador nacional de
dados estatisticos e geograficos, orientando a produgdo de dados que subsidiam a
elaboragao dos indicadores, assim como a posterior definicdo e monitoramento dos
indicadores e dos relatérios periodicos da Agenda 2030. Por sua vez, o IPEA apoia
essa construcao dos indicadores e producao de estudos, trabalhando na readequacéao
das metas globais a realidade brasileira (CNODS, 2017, p. 15).

O papel dessas instituicdes no ambito dos indicadores sociais, portanto, é
essencial, considerando-se que grande parte das fontes dos dados utilizados vém de
levantamentos feitos pelo IBGE. Inevitavelmente, “as estatisticas publicas — dados
censitarios, estimativas amostrais e registros administrativos — constituem a matéria-
prima para a construgao de indicadores sociais” (JANNUZZI, 2017, p. 23). As questdes
sociais percebidas empiricamente precisam, necessariamente, do levantamento de
estatisticas publicas para poderem ser analisadas, sintetizadas em indicadores sociais
e se tornarem passiveis de tomada de decisdo em politicas publicas.

Como coloca Jannuzzi, indicadores sociais relevantes contribuem para a
formulagcao e implementacao de politicas publicas mais respaldadas e precisas. Ainda
que nao constitua uma técnica objetiva, neutra e infalivel, o uso responsavel e
transparente dos indicadores sociais permite o estabelecimento de paréametros
concretos para discutir politicas governamentais, programas publicos e projetos de
acao social. Por isso, representam fundamentalmente “instrumentos para efetivo
empoderamento da sociedade civil, de controle e de direcionamento das atividades
do poder publico” (JANNUZZI, 2017, p. 185).

Com isso em mente, é possivel afirmar que a informagao € um dos elementos
cruciais ao planejamento governamental e ao processo de politicas publicas. O Estado
contemporaneo assume compromissos politicos de promover o desenvolvimento e o
bem-estar populacional. Para tal, apoia-se nas estatisticas publicas, que permitem
gerar e avaliar indicadores e, com isso, monitorar politicas sociais, inclusive ajudando
a estabelecer focos especificos de atuagdao governamental. Essa “focalizacdo das
politicas sociais”, nas palavras de Ferreira, gerou novas demandas por informacgoes,

na medida que
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as agbes governamentais passaram a eleger segmentos especificos da
populagdo como seu publico-alvo, requerendo para tanto informacgdes
detalhadas das caracteristicas da populagdo, de modo a permitir a
identificagdo do segmento prioritario, objeto da intervengéo, incluindo, em
muitos casos, sua localizagdo espacial e a construgdo de cadastros das
familias ou pessoas beneficiarias (FERREIRA, 2003, p. 19).

A partir das questdes levantadas ao longo do capitulo, compreende-se mais
profundamente a importancia das estatisticas publicas para o planejamento e as
politicas publicas. Ainda, no que se refere a focalizagcao das politicas e a identificagao
dos problemas a nivel nacional, entende-se mais especificamente a importancia dos
censos demograficos, uma vez que o Censo € a unica pesquisa que levanta dados de
todos os municipios do territério nacional, visitando todos os domicilios brasileiros.
Sendo assim, essa operagao € basilar para o pais, justificando uma investigacao de

suas caracteristicas e da sua evolugédo ao longo dos séculos.

3.4 A EVOLUCAO DOS CENSOS DEMOGRAFICOS NO BRASIL

As sec¢des anteriores argumentaram que a capacidade estatistica de um pais,
refletida na forca do seu sistema estatistico nacional, foi historicamente um fator
fundamental na consolidacdo e modernizacdo do Estado-nacdo e do aparelho
governamental. Atualmente, a capacidade estatistica segue sendo igualmente
essencial, se nao mais. O final do século XX trouxe diversas mudancas institucionais
e globais que ressaltam o papel da informacao. A Era da Informacao e a revolugao
dos dados nas ultimas décadas provam crescentemente que o conhecimento e as
estatisticas sao fonte de “saber” e de “poder” — nos termos frequentemente
empregados por Senra (2006).

Além disso, vimos que os processos de democratizagao das ultimas décadas
também aumentaram o compromisso dos paises com politicas sociais e
desenvolvimento socioeconémico, cujas avaliagbes de desempenho dependem
crucialmente das estatisticas. Sendo assim, o sistema estatistico é um pilar
fundamental da agdo e tomada de decisdo dos governos, ao mesmo tempo que € um
instrumento indispensavel para a sociedade civil, permitindo o acompanhamento dos
resultados das politicas e promovendo uma gestdo publica mais transparente. Os

programas de combate a pobreza e a desigualdade passaram a exigir mais
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estatisticas para uma melhor avaliacdo dos seus impactos, levando os censos a se

tornarem mais complexos ao longo do tempo (LOTTA et al., 2018, p. 77).

3.4.1 Breve historico dos censos demograficos

Em sua compilagao dos recenseamentos do Brasil, Azevedo (1990) descreve
as categorias principais de cada censo desde 1872. Em termos gerais, os trés
primeiros censos (de 1872, 1890 e 1900) limitaram-se a contagem da populagao e a
apuracao das suas caracteristicas gerais. Foi a partir do censo de 1920 que as
atividades econbmicas passaram a ser investigadas, tendo sido esses quesitos
ampliados do censo de 1940 em diante. A pesquisa passou a enfatizar aspectos
econdmicos e sociais, ampliando a pesquisa demografica e a investigacdo da
ocupacao da mao-de-obra.

Além disso, o autor ressalta a faceta mais recente dessa evolugao, que é a
crescente influéncia e participacdo da sociedade, em seus diversos segmentos —
empresarios, académicos, estudiosos e especialistas, 6rgdos do setor publico e
entidades ndo-governamentais — no planejamento dos levantamentos censitarios,
visando obter informacdes de interesse para suas pesquisas ou politicas sociais
(AZEVEDO, 1990, p. 9-10). Sendo assim, estudar as caracteristicas e categorias dos
censos também significa estudar o contexto social, econémico e histérico dos
periodos nos quais foram elaborados.

Houve, portanto, uma grande evolugéo dos censos, observada claramente em
termos metodoldgicos, mas principalmente em relacéo a finalidade e aos quesitos
abordados. No século XIX, os governantes mantinham registros e fatos relacionados
ao comércio, progresso industrial, trabalho, pobreza, educagao, saneamento e crime.
Contanto, a operagcédo por exceléncia da ciéncia estatistica eram os censos, que
passaram a ser conduzidos na época em paises como o0 Reino Unido, a Franga, a
Prussia e os Estados Unidos — sendo que nesse ultimo, o censo decenal é garantido
pela Constituicao desde 1790 (PORTER, 1986, p. 25).

Esse periodo marca o inicio da implementacdo de censos regulares e das
criacbes de departamentos estatisticos em diversos paises ocidentais. Conforme
visto, o problema da populagdo comegava a assumir grande relevancia para os
governos. Os censos providenciavam informagdes estatisticas relevantes para a agao

governamental, trazendo um conhecimento mais aprofundado a respeito da
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distribuicdo espacial da populagdo e sua composi¢cdo. Essas informagdes
influenciavam diversos ambitos da agao publica, como a criagao de distritos eleitorais,
o planejamento urbano e de infraestrutura e o direcionamento dos investimentos
publicos (HUNTELMANN, 2016, p. 14). Essa fungéo estatistica de retratar e conhecer
as caracteristicas da populacdo e suas necessidades segue predominante, até a
atualidade, como finalidade principal do censo moderno.

Analisando a sociologia da producéao estatistica, Starr (1987, p. 11) sintetiza
cinco pontos fundamentais que diferenciam os censos antigos dos censos modernos.
Em primeiro lugar, o censo moderno enumera toda a populagdo, enquanto os
anteriores eram limitados aos homens de determinadas idades e classes. Aléem disso,
0s censos modernos registram os dados a nivel individual, e ndo a nivel familiar ou do
domicilio como unidade de enumeracéao, conforme era feito até o século XIX. Terceiro,
o censo moderno tem uma data de referéncia fixa, ndo sendo mais um registro
continuo. Quarto, os dados estatisticos dos censos modernos sdo destinados a
publicacdo, em vez de serem mantidos como segredos de Estado. Por fim — e,
segundo o autor, mais significante — atualmente existe uma distincdo entre as
agéncias estatisticas e aquelas fiscais e penais, que néo existia antes.

Nas palavras de Starr, “0 censo moderno tem como funcao primaria e manifesta
a producao de informagao quantitativa, enquanto a forma pré-moderna era usada
explicitamente para manter a populagdo sob vigilancia e controle” (1987, p. 11,
traducdo nossa). Portanto, os censos atualmente — e, em termos mais amplos, as
proprias estatisticas modernas — sdo crescentemente marcadas pela cooperacao
entre cidadaos e representantes e pela credibilidade nos levantamentos, que atendem
os principios de sigilo dos informantes e da publicidade dos seus resultados e
informacdes (CAMARGO, 2009, p. 907).

O comeco do século XIX marcou o inicio de uma infraestrutura administrativa
apropriada e estatisticas quantitativas mais organizados e regulares, particularmente
de levantamentos no ambito administrativo e agricola (DESROSIERES, 1998, p. 31).
Ainda assim, na primeira metade do século XIX, os censos e as estatisticas
populacionais eram coletados de maneira muito diversa em cada pais. Foi na década
de 1850 que a Europa comecgou a sediar congressos estatisticos internacionais, que
foram decisivos no processo de institucionalizagao da atividade estatistica, visto que
tinham como objetivo principal a unificacdo das estatisticas promulgadas pelos

governos, criando-se uma “lingua universal’ da estatistica (CAMARGO, 2009, p. 916).



87

Assim, passaram a ser discutidas questdes metodoldgicas, buscando-se a
padronizagao e comparabilidade dos dados coletados. Definiu-se entdo que o
levantamento basico dos censos coletaria informagdes a respeito de: estado civil,
nacionalidade e naturalidade, religido, género, idade, relagbes familiares e
domésticas, idioma, raca e renda (HUNTELMANN, 2016, p. 12).

Foi nessa época que se passaram a fazer levantamentos censitarios no Brasil.
Até entado, os dados populacionais das colbnias concentravam-se nas metrépoles, que
eram as responsaveis pela administracdo dos impérios coloniais. Dessa forma,
constituiam-se basicamente de estimativas, elaboradas segundo os interesses da
metrépole. Conforme as antigas colénias conquistavam a independéncia e formavam
suas proprias burocracias, a realizagdo dos censos nacionais e o levantamento de
estatisticas populacionais passaram a ser necessarios para a construcido e
organizacéo dos novos Estados-nagdo (HUNTELMANN, 2016, p. 12). Conforme visto
nesse capitulo, foi no periodo do Império, apés a independéncia, que o pais comegou

a organizar e valorizar os seus processos estatisticos.

3.4.2 Os recenseamentos anteriores ao IBGE

Em 1852, houve uma tentativa fracassada de fazer o censo, que néao resistiu
as revoltas populares contra o levantamento. Todo o processo era um desafio, na
medida em que envolvia a elaboragao do formulario, a coleta em um territério amplo
€ pouco acessivel e a apuragao dos resultados. Entretanto, a demanda por um censo
era crescente entre os administradores, que careciam de informagdes para governar.
O Censo Geral de 1872, realizado ainda no periodo do Império, foi 0 que inaugurou a
tradigao censitaria do pais, sendo o primeiro levantamento oficial realizado em todo o
territorio nacional e com toda a populagéo (AZEVEDO, 1990, p. 9).

Por meio da Lei n.° 1.829, de setembro de 1870, foram estabelecidos o
recenseamento decenal e a criagao da DGE, que dirigiria a operagao, sob o nome de
Recenseamento da Populagao do Império do Brasil. Senra (2009, p. 58) argumenta
que um dos fatores que influenciou a aprovagao da Lei do Censo em 1870 — além de
demandas e interesses estatisticos que ja se acumulavam gradualmente entre os
tomadores de decisdo — foi a Guerra do Paraguai, terminada nesse mesmo ano. O
conflito escancarou a falta de informacgdes sobre os recursos necessarios ao esforgo

de guerra, especialmente os recursos humanos e as informacodes cartograficas. Nesse
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contexto, foi decretado, logo apds o conflito, que se organizariam os meios para o
recenseamento de toda a populacdo em todo o territério nacional.

Foram recenseados mais de 10 milhdes de habitantes na data de referéncia (1°
de agosto de 1872), investigando-se as suas principais caracteristicas: o nome, o
sexo, a idade, a cor, o estado civil, a naturalidade, a nacionalidade, a residéncia, o
grau de instrugao primaria, a religido e as enfermidades aparentes, além da frequéncia
escolar para criangas de 6 a 15 anos. O Relatério da DGE em relacdo ao Censo de
1872 destaca a qualidade do levantamento, que atendia aos requisitos preconizados
pelo Congresso Internacional de Estatistica e até excedia a investigagcédo feita na
época por paises como Alemanha e Franga. Ademais, o censo de 1872 foi importante

na medida que

fixou padrbes e critérios que foram mantidos e adotados em censos
posteriores, particularmente nos dois que imediatamente se seguiram — 0s
Censos de 1890 e 1900. Muitas disposi¢cées do Regulamento do Censo de
1872 prevaleceram nesses dois censos, cuja estrutura operacional e cujos
conceitos e critérios de levantamento estdo bem proximos daqueles adotados
em 1872. Nessas condi¢cdes, o Censo de 1872 se reveste de particular
importancia na histéria dos recenseamentos brasileiros, pelo cuidado com
que foi planejado e pela maneira com que, apesar de todas as dificuldades
existentes na época, se desenvolveram as operagdes nas suas varias fases,
até a etapa final de divulgacdo (AZEVEDO, 1990, p. 91).

Encerrado o periodo do Império, a Constituicdo Republicana de 1891 reiterou
o recenseamento da populacdo em um periodo decenal, tendo sido o censo realizado
em 1890, ainda no governo provisorio. Seus resultados, no entanto, tardaram diversos
anos para serem processados e divulgados, e tanto o censo de 1890 quanto o de
1900 foram marcados por problemas, devido em grande parte aos conflitos politicos
do regime republicano. Por sua vez, os censos previstos para 1880 e 1910 nao
ocorreram, também por questdes de instabilidade politica (AZEVEDO, 1990;
GONCALVES, 1995; SENRA, 2009).

Consequentemente, em 1920, sentia-se fortemente a falta de informagdes
sobre a situacdo socioecondmica do pais e as condigdes de vida da sua populagao.
Além disso, em 1922 se completava o centenario da Independéncia do Brasil,
conferindo uma importancia adicional ao censo de 1920, na medida que suas
informacdes retratariam a evolugdo do pais desde sua emancipacdo politica
(AZEVEDO, 1990, p. 104). Em decorréncia da sua importancia e da experiéncia

adquirida com os censos anteriores, 0 planejamento da operagédo censitaria e os
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métodos utilizados avangaram grandemente. As atividades preparatorias foram
iniciadas cinco anos antes da operacao, e esses esforcos envolveram a adogao de
equipamentos para apuragdo mecanica dos dados, assim como O envio de um
emissario especial ao U.S. Census Bureau para adquirir informagdes sobre a vasta
experiéncia estadunidense com a operagao censitaria, uma vez que o pais ja estava
no seu XIV censo (GONCALVES, 1995, p. 15).

O censo de 1920 incluiu em sua investigagdo as informacgdes referentes as
atividades econémicas, coletando ndo apenas dados populacionais, como também
agricolas e industriais. A elaborag¢ao do formulario seguiu a orientagao do Congresso
Internacional de Estatistica de Sdo Petersburgo, ocorrido em 1872, que previa as
categorias: nome, sexo, idade, relagao de parentesco, estado civil, profissao, religido,
lingua falada no pais, grau de instru¢do, naturalidade, nacionalidade, domicilio de
residéncia e enfermidades.

Entretanto, desses treze quesitos definidos como essenciais, a DGE incorporou
apenas dez (GONCALVES, 1995, p. 15). Alguns quesitos foram suprimidos,
notadamente a pergunta em relagdo a cor, que n&o constou nos censos de 1900 e
1920. Botelho (2005, p. 337), ao tratar do perfil da nagdo construido a partir dos
censos, menciona uma possivel justificativa dessa omissdo como um “empenho do
regime republicano brasileiro em apagar a memoaria da escravidao”, ou também um

incdbmodo em se constatar uma populacio brasileira crescentemente mestica.

3.4.3 Os recenseamentos realizados pelo IBGE

Devido as turbuléncias politicas da Revolugédo de 1930, o censo desse ano foi
o ultimo dos recenseamentos gerais brasileiros a ser cancelado. Ao longo da década
seguinte, o sistema estatistico brasileiro passou por diversas transformagdes
fundamentais, tendo sido a época de criagao do IBGE. Nesse contexto, o censo de
1940 — o primeiro sob a responsabilidade do Instituto — foi de enorme importancia,
“dando inicio a série dos modernos recenseamentos brasileiros, realizados com a
adocdo de principios técnicos e critérios metodoldgicos atualizados, que déao aos
censos brasileiros uma situacdo de relevo no continente americano” (AZEVEDO,
1990, p. 118). Definiram-se nesse censo questdes relativas ao sigilo das informacgoes,
sendo os dados destinados exclusivamente a fins estatisticos, assim como a

distribuicdo geografica em setores censitarios, organizados para definir o perimetro
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da coleta e evitar a contagem dupla. Além disso, adotaram-se nesse censo padrdes
internacionais relativos a coleta da operacdo e a comparabilidade das variaveis
(AZEVEDO, 1990; JANNUZZI, 2017).

O censo de 1940 também foi relevante pelo seu planejamento ambicioso e a
quantidade mais extensa e minuciosa de quesitos na pesquisa, o0 que se deveu tanto
a falta de informagbes que havia se acumulado ao longo das ultimas duas décadas
quanto ao contexto da Segunda Guerra Mundial, que aprofundou o planejamento
governamental e a necessidade de conhecimento da situagédo nacional. Foi composto
de sete censos distintos: o Demografico, o Agricola, o Industrial, o Comercial, dos
Transportes e Comunicagdes, dos Servigcos e 0 Social, que procuravam cobrir, juntos,
um amplo leque de aspectos da vida nacional, dando uma visdo geral das condi¢cdes
do pais (AZEVEDO, 1990, p. 118).

A compreensao da importancia desse censo passa, invariavelmente, pelo
contexto histérico no qual se insere, particularmente do Estado Novo de Vargas.
Nesse cenario, o censo era vital ao pais, tendo sido fonte de ampla investigacao
social, econbmica e populacional. A partir de 1940, ampliou-se a pesquisa em relagéo
a dindmica demografica, por meio da introdugdo de componentes censitarios como a
fecundidade, mortalidade infantil e migragdes internas. Inaugurou-se nesse censo a
longa série historica brasileira nos temas demograficos, em parte pela influéncia
intelectual de Giorgio Mortara, demdgrafo italiano que participou do planejamento
censitario e do desenvolvimento das estatisticas populacionais na época (OLIVEIRA,;
SIMOES, 2005, p. 292).

Além dos quesitos socioecondmicos e demograficos, investigaram-se facetas
de natureza juridica e social e de carater politico e cultural. Assim, entende-se a
amplitude dos quesitos, com diversos aspectos novos sendo investigados na
pesquisa: sexo, idade, cor, estado conjugal, nacionalidade e naturalidade, lingua,
religido, instrugdo, atividade, propriedade imobiliaria, seguros privados, seguros
sociais, sindicalizagao, fecundidade, defeitos fisicos e migragées internas (AZEVEDO,
1990, p. 127).

Por outro lado, o censo de 1950 foi realizado ja no governo liberal de Dutra, em
um contexto politico e econdmico bastante diferente do anterior. Nesse ano, o campo
de investigacao foi consideravelmente reduzido, sendo os 45 quesitos anteriores
diminuidos para 25. Dentre as perguntas eliminadas estavam aquelas relativas a

cegueira e surdo-mudez, investigadas até entdo nas enfermidades; a naturalidade dos
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pais do investigado; a sindicalizagéo; a propriedade de iméveis; a previdéncia social;
0s seguros privados; a espécie, grau e local da instrug&do, no caso dos que receberam;
e diversas questdes em relacdo a ocupagao, como a habilitagdo em alguma arte ou
oficio, e a forma de remuneracgao das ocupagdes (AZEVEDO, 1990, p. 132).

O censo de 1960 foi marcado pela introdugcao da técnica de amostragem,
permitindo o aumento da complexidade do levantamento e uma ampliagéo do escopo
tematico investigado. A inovagédo também ajudava a lidar com o aumento dos custos
em consequéncia do enorme crescimento da populacdo nas décadas anteriores.
Assim, reorganizava-se a coleta em dois questionarios: um basico, respondido por
toda a populagao, e um questionario maior e mais detalhado, aplicado em 25% dos
domicilios (OLIVEIRA; SIMOES, 2005, p. 293). Outras inovagbes metodoldgicas
incluiram a realizagao de censos experimentais, ou seja, testes de campo prévios ao
censo de fato. As técnicas novas suscitaram diversas dificuldades e problemas de
equipamento para a apuracgéo e divulgagao do censo de 1960, porém propiciaram
amplos avancgos no longo prazo (AZEVEDO, 1990, p. 135).

O levantamento de 1960 foi realizado no fim do governo JK, marcado pelo
amplo projeto desenvolvimentista nacional e pelo crescimento econdmico. Grande
parte desse crescimento se notava em uma alteragcdo do padrao de consumo dos
domicilios, como a aquisi¢ao de eletrodomeésticos, categorizados no censo como bens
duraveis. Dessa maneira, foram investigadas no censo de 1960 as caracteristicas da
populagao e dos domicilios. Quanto as pessoas, apurou-se: sexo, idade, religido, cor,
naturalidade, nacionalidade, migragdes internas, instrugdo, estado conjugal, duragao
do casamento e fecundidade; e caracteristicas econdmicas, como ramo de atividade,
ocupacao e rendimento. Adicionalmente, pesquisou-se a situacdo do domicilio,
investigando: numero de moradores, tipo de construgdo, condigdo de ocupacao,
aluguel mensal, forma de abastecimento de agua, instalagdes sanitarias, combustivel
utilizado no fogéo, numero de cémodos, numero de dormitorios, além da existéncia
de iluminacao elétrica, radio, geladeira e televisdao (AZEVEDO, 1990, p. 136).

Essa estrutura de questionario, elaborada no contexto de desenvolvimentismo
e amplo planejamento governamental para a industrializagdo e ampliacao de servigos
publicos, buscava acompanhar as condi¢gdes de vida da populacdo e a sua inclusao
econdmica. Ao incluir o bloco de quesitos de caracteristicas da moradia, o censo de
1960 esta mais proximo tematicamente dos censos atuais que qualquer outro anterior

a ele, uma analise possibilitada em grande parte pelo auxilio da amostragem. Essa
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tendéncia de ampliagcdo tematica da pesquisa continuaria nos censos posteriores,
especialmente a partir da década de 1970, quando o carater técnico e cientifico das
estatisticas € fortalecido, paralelamente a consolidacdo da academia e das
instituicdes de analise e pesquisa das ciéncias sociais e das politicas publicas.

De fato, o censo de 1970 é destacado como sendo “um marco divisério na
histéria dos censos demograficos brasileiros, tanto no que diz respeito a organizacao,
a riqueza de detalhes, como a confiabilidade dos numeros” (OLIVEIRA; SIMOES,
2005, p. 293). Os quesitos investigados para toda a populagao foram: sexo, idade,
nacionalidade, naturalidade, alfabetizacdo e frequéncia a escola; por amostragem,
apuraram-se os quesitos referentes a migragdes internas, religido, nivel de instrucao,
curso concluido, caracteristicas econémicas, fecundidade e todas as informacgdes
referentes aos domicilios que haviam sido incluidas (AZEVEDO, 1990, p. 149).

Um quesito que deixou de ser investigado no censo de 1970, no contexto do
Regime Militar, foi a pergunta relativa a cor ou raga. Para Skidmore (2001, p. 66), essa
decisdo do governo militar foi motivada por uma crenga de que a omissao de dados
em relagdo a cor impossibilitaria o estudo ou demonstragdo da existéncia de
discriminacao racial no Brasil — agdo que se alinhava com outras semelhantes do
regime, como a censura de qualquer mengao racial na imprensa ou a expulséo da
universidade de socidlogos que delatavam a discriminagao racial. Assim, a exclusao
da categoria foi usada como arma politica e ideoldgica para excluir também o
dissenso, reforcando a propaganda da época de unidade nacional e harmonia racial.

O censo de 1980 restaurou o quesito, “atendendo ao grande interesse
manifestado por pesquisadores e entidades dedicadas ao estudo do assunto, que se
empenharam no sentido da inclusao da pesquisa” (AZEVEDO, 1990, p. 154). Assim
como os dois anteriores, o0 censo desse ano aplicou um questionario basico, somente
com quesitos fundamentais como idade, sexo e alfabetizagcdo, e um questionario da
amostra a 25% dos domicilios, que investigava também os aspectos de atividade,
ocupacao, rendimento, migracao, fecundidade, nacionalidade, naturalidade, estado
conjugal, caracterizacao e instalagdes dos domicilios e os bens duraveis (ibidem, p.
154).

Em 1990, rompeu-se a periodicidade decenal e o censo foi realizado com um
ano de atraso, em decorréncia das crises fiscais e politicas do governo Collor € 0
contexto politico e econdmico do fim da década de 1980. Os funcionarios temporarios

necessarios a operacao nao puderam ser contratados devido as diretrizes do governo
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de reduzir o quadro de servidores publicos, levando ao adiamento da operacéo. A
quebra da periodicidade, mantida decenalmente desde 1940, era problematica do
ponto de vista estatistico, exigindo ajustes posteriores para o calculo dos indicadores
e apenas retomando definitivamente a série histérica da dindmica populacional com o
censo de 2000 (SENRA, 2009, p. 697).

Em um contexto de recente redemocratizacéo do pais, o censo de 1991 contou
com ampla participacao da sociedade, tendo como inovacgao a criacdo da Comissao
Consultiva, que era composta por estudiosos e especialistas populacionais. A
Comissao buscava ser um elo entre o IBGE e a sociedade, buscando atender as
demandas informacionais em relagdo ao contetudo dos questionarios. Nesse censo,
introduziram-se perguntas referentes ao rendimento e grau de escolaridade do chefe
do domicilio e ampliou-se a investigagao das caracteristicas do domicilio, além de se
pesquisarem as deficiéncias fisicas e mentais (IBGE, 2016, p. 35). Como colocado
por Oliveira e Simdes, os periodos antes e depois do censo de 1991 foram “fortemente
marcados pelas demandas da sociedade e pelo inicio da discuss&o sobre a produg¢ao
de estatisticas tanto com a sociedade civil como entre os formuladores das politicas
publicas” (2005, p. 293).

O censo de 2000 trouxe um salto qualitativo na operagao, introduzindo diversas
tecnologias informatizadas para a coleta, apuracao e divulgacao. O escopo tematico
foi semelhante ao anterior, investigando em relagdo as pessoas: sexo, idade, cor ou
raga, religido ou culto, deficiéncia fisica ou mental, orfandade materna, nacionalidade,
naturalidade, migragbes internas e internacionais, instrucdo, nupcialidade,
fecundidade e caracteristicas econémicas, além das caracteristicas dos domicilios.
Além disso, foram consolidados os lagos estatisticos com os paises da regiao por
meio do Projeto Censo Comum do Mercosul, iniciado em 1997. Padronizaram-se os
conceitos e classificagdes, permitindo a criacdo de uma base de dados comum aos
censos (IBGE, 2016, p. 39).

Finalmente, o censo de 2010 aprofundou as inovagdes tecnolégicas, que
constituiram os avangos mais relevantes da operagdo, como a utilizacédo de
computadores de mao com GPS para a coleta (os chamados PDAs) e a possibilidade
de resposta pela internet, estando todo o processo informatizado ao longo da sua
execucgao. As parcerias e participacao social também foram mantidas, sendo objetivo
das Comissdes Censitarias manter a integracao entre o IBGE e as comunidades

locais. Em relagdo aos temas explorados, o questionario basico investigou
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caracteristicas dos moradores: sexo, idade, cor ou raga, educagao e rendimento; e,
ademais, as caracteristicas dos domicilios: abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, existéncia de energia elétrica e destino do lixo (IBGE, 2016, p. 40).

O questionario da amostra, por sua vez, fazia uma investigagcao aprofundada
das condigbes de vida. Quanto aos moradores, apuraram-se quesitos como religiao,
deficiéncia fisica, migracao, frequéncia a cursos de pés-graduacgao, estado civil, tempo
e formas de deslocamento da casa até o trabalho ou estudo, fecundidade, emigracao
internacional, mortalidade, etnia e lingua indigena, registro de nascimento, orfandade
materna, quantos trabalhos possui e as horas trabalhadas no total, entre outros. Em
relacdo aos domicilios, além do que ja se perguntava anteriormente, foi investigado o
material predominante nas paredes, o uso de medidor e disponibilidade de energia
elétrica, assim como a existéncia de telefone celular, motocicleta e microcomputador
com acesso a internet, que foram somados aos bens duraveis ja presentes no
questionario, sendo eles: existéncia de radio, televisdo, maquina de lavar roupa,
geladeira, telefone fixo e automaovel para uso particular (IBGE, 2016, p. 40).

Diversos quesitos foram novidade em relagdo ao censo de 2000. Dentre eles,
constam as perguntas relativas a emigracao internacional, mortalidade, posse de
documento de registro de nascimento, assim como etnia e lingua indigena. Ademais,
passou-se a investigar a cor ou raca de toda a populagao recenseada, sendo que ate
o censo de 2000, esse quesito s6 constava no questionario da amostra. Outra
novidade foi a ampliagcédo da pergunta de rendimento mensal para todos os moradores,
enquanto antes se limitava a pessoa responsavel pelo domicilio, além do acesso dos
investigados a programas sociais. Em documento descrevendo a metodologia do

censo 2010, o Instituto detalha os critérios para o escopo tematico:

Para a selegédo dos temas presentes nos questionarios, foram considerados
varios fatores: cerca de 9 mil consultas a usuarios das informagdes do IBGE
(dentre 6rgdos de governo, pesquisadores e organizagdes da iniciativa
privada), foruns de discussdo, a revisdo dos tdépicos investigados
tradicionalmente, a reavaliagdo das necessidades de manter séries, a
avaliagcdo de novas necessidades de dados e a possivel existéncia de
alternativas disponiveis de obtengdo dos dados, observando-se as
recomendagoes internacionais. O IBGE também criou uma pagina na Internet
para receber sugestdes sobre o conteudo dos dois questionarios (IBGE,
2016, p. 41).

Assim como os anteriores, o censo de 2010 carrega caracteristicas da época

na qual foi feito. Realizado no final do governo Lula, o levantamento refletiu a
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ampliacdo do escopo e escala das politicas sociais que haviam marcado a década no
Brasil, examinando por meio dos seus quesitos 0 acesso aos servigos publicos e bens
duraveis, que revelam a inser¢cdo no mercado consumidor, e aos programas sociais
especificos como Bolsa Familia e a Previdéncia (JANNUZZI, 2017, p. 49). Além disso,
o questionario reflete crescentemente as demandas da sociedade civil e dos érgaos
técnico-governamentais, que participam das comissdes de planejamento dos censos

e defendem suas pautas nos questionamentos.

3.4.4 A evolugao tematica dos censos e o planejamento publico

As classificacbes dos censos, assim como suas metodologias, também
acompanham os estudos internacionais a respeito das diferentes tematicas, apoiando-
se ha décadas em recomendagdes da ONU, dos Congressos Internacionais de
Estatistica e de outros o6rgaos internacionais. Como coloca Azevedo, “as
classificagdes censitarias sao objeto de revisdo permanente, sendo, a cada novo
censo, submetidas a um trabalho de atualizagédo e de adaptacédo a novas realidades,
incorporando as inovagdes e transformagdes que se vao processando no pais” (1990,
p. 66). De fato, a propria nogcao fundamental contemporéanea do que constitui o estudo
da “populacao” e suas caracteristicas € um produto relativamente recente do debate
publico, da pesquisa académica e da tomada de decisao politica, estando longe de
ser um fendmeno natural e dado (ARGAST; UNGER; WIDMER, 2016, p. 1).

Portanto, percebe-se a maneira como a evolugao dos censos acompanha a
propria evolugao dos Estados, das sociedades, da atividade estatistica e da identidade
e autopercepcao nacional. As categorias censitarias, conforme observado em alguns
exemplos de classificacbes que se alteraram de acordo com o seu contexto histoérico,
sao essencialmente discursos ou concepcgoes a respeito das facetas da sociedade em
um dado periodo, sendo atualizadas conforme se altera a agenda governamental e
social. Nas palavras de Jannuzzi, “a extensao do questionario e, sobretudo, o conjunto
de quesitos investigados refletem a ‘cara’ da sociedade a época do seu levantamento”
(2017, p. 47). Pode-se visualizar essa tendéncia no quadro a seguir, que acompanha

a evolugao tematica dos Censos Demograficos de 1872 a 2010.



96

QUADRO 1 - EVOLUGAO TEMATICA DOS CENSOS DEMOGRAFICOS (1872 — 2010)

Temas Quesitos 18721940 | 1960 | 1991 | 2010
Sexo X X X X X
Idade X X X X X
Caracteristicas pessoais | Cor/Raca X X X X X
Deficiéncias fisicas e mentais X X X X X
Religido/Culto X X X X X
Estado conjugal X X X X X
Familia Relagbes de parentesco X X X X X
Fecundidade X X
Mortalidade X
Tempo de residéncia no municipio X X X
Tempo de residéncia na UF X X
Migracio Residéncia anterior X X X
Nacionalidade X X X X X
Naturalidade X X X X X
Emigracao internacional X
Habilidade de ler e escrever X X X X X
Frequéncia a creche X X
Educacgao Frequéncia a escola X X X X X
Nivel de estudo concluido X X X X
Nome do curso concluido X X
Condicao de atividade X X
Ocupacao X X X X X
Ramo da atividade econémica X X X X X
Posicdo na ocupagéo X X X X X
Tamanho do estabelecimento X X
Mao de obra e rendimentos Ocupagdo secundaria X X X
Horas semanais trabalhadas X X
Contribuicdo para Previdéncia X X X
Rendimento de trabalho X X X
Outros rendimentos X
Municipio de trabalho ou estudo X X
Acesso a programas sociais X
Material usado nas paredes X X
Numero de cdmodos X X X
Coleta de lixo X X
Caracteristicas da moradia Abastecimento de agua X X X
Instalagao sanitaria X X X
lluminagao elétrica X X X
Bens duraveis X X X
Posse do imével X X X

Fonte: JANNUZZI (2017, p. 48).
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O legado historico dos censos mostra que o trabalho estatistico “n&o é apenas
um subproduto da atividade administrativa, desenhado para expandir o conhecimento,
mas é também diretamente condicionado por essa atividade” (DESROSIERES, 1998,
p. 8, tradugcdo nossa). A atividade descritiva do trabalho estatistico e a atividade
administrativa estatal estdo intimamente conectadas, levando a criagao de categorias
de equivaléncia utilizadas para generalizar singularidades individuais, transformando
casos singulares em analises coletivas. Esses processos constituem o cerne do
trabalho estatistico e estdo em constante atualizacdo, aprimorando-se conforme as
necessidades da administragao estatal e da promogao de sistemas estatisticos mais
uniformizados, que visam comparar as suas medicdes (DESROSIERES, 1998).

Em outras palavras, a construgdo conceitual das estatisticas e das suas
classificagdes é também um processo de construcdo do discurso a respeito da
populagao e de categorizagao dos diferentes aspectos da vida social e econémica. De
um lado, esse processo estatistico € moldado pela sociedade; de outro, também tem

seu impacto nela. Como sintetizado por Camargo, em relagcéo ao trabalho estatistico:

Ele esta presente na apreciagdo dos individuos em geral sobre questbes
como raga, religido, saude, inflagdo, renda, desemprego, pobreza, entre
tantas, referenciadas pelas estatisticas, que, assim, fornecem os termos do
debate publico sobre todos os problemas a elas aparentados. Promovem as
descricdes de situagbes econbmicas, denuncias de injusticas sociais,
justificagdes de agdes politicas, organizagdes dos grupos de interesse. Dessa
maneira, sustentam discursos de verdade, que servem de apoio a tomadas
de decisbes de diferentes agentes (academias, governos, agrupamentos
sociais, organismos internacionais etc.), interferindo na distribuigcdo espacial
de recursos publicos e privados, fato do qual resultam embates em torno do
que sera pesquisado e da metodologia adequada (CAMARGO, 2009, p. 913).

Existe, assim, uma disputa na sociedade pela inclusdo de suas pautas no censo
demografico. Vale destacar que, como o tempo de aplicagéo dos questionarios € um
dos fatores que impactam o orgamento demandado por um censo, nenhum quesito é
incluido ao acaso ou gratuitamente. Cada inquérito presente no levantamento tem seu
custo e é objeto de estudos aprofundados em relagdo as politicas publicas e ao
publico-alvo que procura atender, as séries historicas que mantém e aos indicadores
sociais que serao subsidiados por essas informagdes. Conforme Schwartzman, ex-
presidente do IBGE, a agenda da produgdo estatistica de 6rgaos publicos é
“‘estabelecida a partir de uma combinagdo de requisigcbes do governo, demandas
sociais, conceitos desenvolvidos por economistas, demaografos e cientistas sociais, e

metodologias desenvolvidas e testadas por estatisticos” (2004, p. 74).
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Portanto, a importancia fundamental dos censos esta na descricdo que
providenciam do pais e das condi¢cbdes de vida da sua populacdo. Tal importancia &
ainda maior ao se considerar que as informacgdes do censo fornecem a base para toda
a formulagao de politicas publicas ao longo da década, além de embasar também as
pesquisas amostrais dos outros institutos de pesquisa e do proprio IBGE. O Cadastro
Nacional de Enderegos para Fins Estatisticos (CNEFE), atualizado a cada censo, é
um instrumento fundamental para desenhar o plano amostral de pesquisas
domiciliares como a PNAD-Continua (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua) (JANNUZZI, 2017, p. 52).

Adicionalmente, uma das fungdes mais elementares do censo € a contagem
populacional, que fundamenta as projecbes populacionais e as estimativas
demograficas, e possui a fungdo normativa essencial de definir as vagas da
representacdo politica, assim como a reparticdo de recursos publicos no nivel
subnacional (JANNUZZI, 2017, p. 47). As informacdes censitarias “sdo fundamentais
para a atualizagcdo das projecdes populacionais para o Brasil, Grandes Regides e
Unidades da Federacao, bem como para a construgcédo das estimativas municipais de
populagdo, que se tornaram legalmente obrigatorias a cada ano, a partir de 1989”
(OLIVEIRA; SIMOES, 2005, p. 301). Baseado no montante populacional fornecido de
maneira precisa pelo Censo, estabelecem-se o Fundo de Participagao dos Estados e
do Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participagao dos Municipios (FPM).

Os planejamentos regionais e locais sdo altamente dependentes das
informacdes do censo, uma vez que esse € O unico levantamento que fornece
informacdes detalhadas a nivel inframunicipal. Pesquisas como a PNAD-Continua sao
altamente relevantes para produzir estatisticas socioecondmicas com periodicidade
regular, porém seus resultados trazem informacgdes para o nivel nacional, estadual e
das grandes regides metropolitanas, ndo sendo possivel aplicar o seu desenho
amostral para produzir estimativas municipais (JANNUZZI, 2017, p. 53). Portanto, o
censo € a principal fonte de dados para as politicas, orgamentos e planejamento
publico dos municipios, que vém ampliando crescentemente a sua demanda por

estatisticas e indicadores:

Afinal, indicadores no nivel municipal sdo necessarios para subsidiar a
elaboracdo de planos diretores de desenvolvimento urbano e de planos
plurianuais de investimentos, para permitir a avaliagdo dos impactos
ambientais decorrentes da implantagdo de grandes projetos, justificar o
repasse de verbas federais para implementagdo de programas sociais ou,
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ainda, pela necessidade de disponibilizar equipamentos ou servigos sociais
para publicos especificos (JANNUZZI, 2017, p. 20).

Em outras palavras, “a abrangéncia tematica, a cobertura nacional e a ampla
capacidade de desagregagao geografica e por grupo sociodemografico tornam o
censo uma fonte de grande utilidade para o planejamento publico, nas trés esferas de
governo” (JANNUZZI, 2017, p. 50). Esse alcance e detalhamento do censo permite
elaborar politicas sociais focalizadas nas areas de saude, educagado e emprego, ao
mesmo tempo identificando, com precisao geografica, os bolsdes de pobreza ou as
areas carentes de acdo publica. O conhecimento da distribuicdo populacional e do
tamanho e localizagao do publico-alvo também é essencial para qualquer intervengao
publica, desde a construgcdo de estabelecimentos coletivos como asilos, escolas e
hospitais, a organizacdo das campanhas de vacinacdo. Essas informacgdes auxiliam
no dimensionamento da demanda, permitindo a construgdo de analises de mercado
consumidor para a implantagao de bens e servigos publicos e privados.

Ainda que diversos levantamentos e pesquisas tenham sido desenvolvidos nas
ultimas décadas, com metodologias crescentemente avangadas, 0os censos seguem
sendo a principal fonte para atualizar o retrato das condigbes de vida da populagao
em um pais tdo vasto e desigual como o Brasil. O mesmo se aplica aos registros
administrativos, que ainda ndo sdo organizados e completos o suficiente, a nivel
nacional, para substituir os quesitos coletados no censo. A trajetéria em direcdo a
modernizacao e atualizagdo desses registros e levantamentos amostrais €
fundamental e constitui grande responsabilidade para o futuro dos sistemas
estatisticos dos paises ao redor do mundo. Contudo, atualmente, o Censo
Demografico € invariavelmente uma das ferramentas mais indispensaveis para a
elaboragao e acompanhamento das politicas publicas e indicadores sociais no pais.

Portanto, o Censo € parte imprescindivel da missao institucional do IBGE de
“retratar o Brasil com informacdes necessarias ao conhecimento de sua realidade e
ao exercicio da cidadania”. Essa missao, compativel com a Constituicdo Cidada e com
os ditames do governo democratico, fortalece-se por meio da realizagado de Censos e
pesquisas de qualidade. Sendo assim, nas palavras de Jannuzzi (2017, p. 11), “o
percurso civilizatério do Brasil em direcdo a uma sociedade mais justa, coesa e
solidaria requer esforgcos crescentes de bom e informado uso de informacao para a

acao governamental e para o debate publico”.
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4 ASCENSAO DA DOUTRINA NEOLIBERAL NO BRASIL E NO MUNDO

Os capitulos anteriores exploraram as raizes e o histérico do planejamento
governamental, das politicas publicas e das estatisticas oficiais ao longo do século
XX. Abordou-se o processo de fortalecimento e modernizacdo do Estado e as
crescentes preocupagdes nacionais e globais com o desenvolvimento, a desigualdade
e as politicas sociais. Durante grande parte do século XX, estabeleceu-se o consenso
de que o Estado era responsavel pela promog¢ao do crescimento econdmico e por
providenciar servigos publicos e de assisténcia social para atingir o desenvolvimento
e 0 bem-estar da sociedade.

A partir de meados do século XX, houve uma crescente valorizagdo da
producdo de conhecimento técnico para a tomada de decisao publica, especialmente
no ambito do Estado desenvolvimentista. Para tal, criaram-se instituicbes estatais
encarregadas desse trabalho de pesquisa e analise. Enquanto o IBGE se consolidou
como coordenador do sistema estatistico e produtor nacional de estatisticas, surgiram
gradualmente novas agéncias de pesquisa cientifica para subsidiar o planejamento
governamental e a formulacéo crescente de politicas publicas.

Essa tendéncia se intensificou na década de 1960, tanto no Brasil como no
mundo. Segundo Jannuzzi e Gracioso, “o Sistema de Estatisticas Publicas brasileiro
apresentou uma expressiva evolug¢ao qualitativa e quantitativa, especialmente a partir
dos anos 1960, quando o IBGE comecgou a diversificar o portfélio de pesquisas,
apoiado por agéncias multilaterais” (2002, p. 92). Aprofundou-se o planejamento
baseado na informacao estatistica, institucionalizando-se a producgao estatistica na
esfera publica e fundamentando os planos de desenvolvimento econémico.

No caso brasileiro, o regime autoritario vigente a partir de 1964, além de
intensificar o planejamento nacional, também exigia maior capacidade técnica e
estatal para exercitar a autoridade centralizadora sobre os entes federativos. Como
colocam Rocha e Filgueiras (2012, p. 6), “foi no periodo posterior de meados da
década de 1960 que o planejamento governamental se tornou sistémico no Brasil”.
Assim, a estratégia de desenvolvimento nacional pautava-se no levantamento de
dados sobre as condi¢gdes do pais, utilizados para orientar a acdo e o investimento
estatal.

Entretanto, a partir da década de 1980, houve uma transformagao a nivel

internacional das estruturas que haviam moldado e caracterizado o Estado e o
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planejamento até entdo. No fim dos anos 1970, a inflagdo acompanhada de
desemprego, as crises do petroleo e as crises fiscais dos Estados interromperam o
crescimento econdmico da era de ouro capitalista, minando as bases do Estado de
Bem-Estar. Esse contexto, aliado ao fim da Guerra Fria, suscitou uma contrarreforma
neoliberal que se disseminou a nivel mundial no final do século XX, ocasionando uma
nova légica em relagao ao papel do Estado e do desenvolvimento.

Pautada na defesa do livre mercado, do Estado minimo e da austeridade, a
doutrina neoliberal passa a condenar o planejamento estatal e o governo
intervencionista. Com isso, inicia-se um periodo de crise das instituicdes publicas, que
sofrem processos crescentes de privatizagao, terceirizacao e precarizacao. A restricao
orcamentaria impde o corte de gastos governamentais, afetando os investimentos em
diversas areas e servigos publicos, além de enraizar a desconfianga no Estado e na
eficiéncia da esfera publica.

O capitulo a seguir explora a mudanca de paradigma social e econdmico
ocorrida no final do século XX e suas implicagdbes no Brasil e no mundo.
Especificamente, procura-se compreender a mudanca de percepgao em relagdo ao
planejamento e as fung¢des do Estado, levando a diferentes concepgdes de politicas

publicas, econdmicas e sociais, € seus impactos atualmente na esfera publica.

4.1 ACRISE DO ESTADO DE BEM-ESTAR

A década de 1970 marcou uma ruptura, a nivel mundial, das estruturas que
haviam definido a prosperidade da Era de Ouro capitalista sob o Estado de Bem-Estar
Social que vigorou no pés-guerra. A expansao econémica da época nao se limitara as
economias capitalistas desenvolvidas; de fato, as economias socialistas e os paises
em desenvolvimento também tiveram avangos significativos na sua industrializagao e
niveis de crescimento econémico. Os chamados “trinta anos gloriosos”, que designam
o periodo desde 1945 até meados dos anos 1970, foram o palco de profundas
transformacgdes sociais e econdmicas, impulsionadas primordialmente pelas politicas
keynesianas adotadas crescentemente desde a década de 1930.

Conforme visto, o Estado de Bem-Estar envolvia primordialmente a promog¢ao
do crescimento econdmico associado aos projetos sociais e aos altos gastos com a
seguridade social. De maneira conjunta, essas politicas impulsionaram as condigdes

de diversos setores da sociedade, aliando os interesses tanto do empresariado quanto



102

dos trabalhadores, ambos beneficiados pelas taxas crescentes de lucratividade.
Apesar dos paises capitalistas desenvolvidos terem sido invariavelmente os maiores
beneficiarios da Era de Ouro, a massiva redugdo do desemprego e o aumento da
producao e do consumo foram fendbmenos marcantes a nivel mundial. Como coloca
Hobsbawm, “na década de 1950 o surto econémico pareceu quase mundial e
independente de regimes econdmicos” (1995, p. 255). Para o historiador, o periodo
foi marcado ndo apenas pelo crescimento extraordinario da economia mundial, mas
também pela profunda reforma do capitalismo e a globalizagdo da economia.

Essa reestruturagdo do capitalismo produziu uma economia “mista”, que
preconizava o planejamento do Estado no ambito econdémico e o estimulo a demanda.
Assim, os governos planejavam e orientavam a modernizagdo econdOmica e,
simultaneamente, mantinham seus compromissos politicos com o pleno emprego,
gerando um enorme mercado consumidor no processo (HOBSBAWM, 1995, p. 264).
Conforme visto, essa estratégia de desenvolvimento foi fortemente inspirada pelo
planejamento soviético, levando o planejamento publico a ser fundamentalmente
incorporado a dinamica dos mercados e da administracdo da economia por parte dos
Estados. Uma forte presengca do governo, portanto, era um elemento basico
necessario para manter os seus compromissos sociais e objetivos politicos.

O capitalismo do pés-guerra foi marcado pela ampla intervencéao estatal, pelas
concessoes trabalhistas e pelas regulagcdes extranacionais (PAULANI, 2007, p. 70).
Essencialmente, essas politicas se pautavam no uso crescente da intervencio estatal
para alcangar os objetivos econdmicos e sociais que ndo seriam atingidos pelo
laissez-faire, ou seja, pelo livre funcionamento dos mercados preconizado pelo
liberalismo. Depois da guerra, houve um consenso quanto aos objetivos de pleno
emprego, crescimento, equidade e solidariedade (pilares ideologicos do Welfare
State) e uma aceitagédo do novo papel do Estado como regulador, planejador, produtor
e coordenador de investimentos-chave (FIORI, 1997). Essa intervencao e papel dos
Estados ndo se manifestava apenas na dimensao econb6mica, mas também nas
estruturas sociais, politicas e institucionais dos paises na época.

Conforme visto no primeiro capitulo, os anos dourados foram definidos pela
atuacdo do Estado como promotor do desenvolvimento, visando o crescimento
econdmico e a ampliacao dos beneficios sociais e trabalhistas. Assim, a intervencao
estatal e o planejamento publico foram politicas fundamentais empreendidas pelos

Estados ao longo do século XX como instrumento de desenvolvimento nacional. Como
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coloca Hobsbawm (1995, p. 344), “planejamento e iniciativa de Estado eram a voga
em toda parte do mundo nas décadas de 1950 e 1960, e nos NICs [paises de
industrializagao recente] até a década de 1990”. As politicas desenvolvimentistas
planejadas pelo Estado marcaram fortemente a trajetdria econbmica dos paises em
desenvolvimento, depois de haverem consolidado também os fundamentos do bem-
estar social nos paises desenvolvidos. Os investimentos publicos orientaram e
patrocinaram as politicas de estimulo a demanda, especialmente no que se referia a
manutencgao do pleno emprego e a elevacgao da atividade econdmica, assim como 0s
gastos em beneficios sociais e na implementagao de servigos publicos de qualidade.

O inicio da crise do Estado de Bem-Estar foi marcado pelos choques do
petroleo em 1973 e 1979, pela crise do dolar e da hegemonia estadunidense e pelo
surgimento de elevados niveis de inflagdo acompanhada de desemprego nos paises
capitalistas (SAES; SAES, 2013, p. 533). Esse conjunto de fatores marca a crise do
capitalismo na década de 1970 e a ruptura com a estabilidade e a prosperidade
vigentes nas décadas do pos-guerra. Nesse contexto, a organizacdo politica e

econdmica do sistema internacional entrou em crise:

Alguns pilares da Era de Ouro foram colocados em xeque durante a década
de 1970: o sistema monetario internacional com taxas de cambio fixas
estruturado em Bretton Woods; a politica keynesiana de manutengdo do
pleno emprego; o chamado fordismo, ou seja, a capacidade de, por meio de
ganhos de produtividade, gerar simultaneamente, elevacéo dos salarios reais
e taxas de lucro satisfatorias; a relagao salarial e o Estado do Bem-Estar
(SAES; SAES, 2013, p. 540).

O divisor de aguas entre os dois periodos pode ser considerado o ano de 1973,
quando ocorreu o primeiro choque do petréleo e o fim do regime de Bretton Woods.
Nesse ano, a Organizagdo dos Paises Exportadores de Petroleo (OPEP)
simultaneamente elevou os precos do petrdleo e reduziu sua producdo. A
consequéncia foi um enorme aumento dos custos e o desequilibrio das balangas
comerciais nos paises importadores, uma vez que os membros da OPEP forneciam a
maior parte do petréleo que sustentava o crescimento industrial dos paises
avancados. Essa elevagao generalizada dos precos foi um fator determinante nas
altas taxas de inflagdo e no aumento do desemprego — resultante das medidas
recessivas adotadas para atenuar as contas externas (SAES; SAES, 2013, p. 535).

O subsequente cenario de estagnacgao e inflagdo levou a uma brusca redugao

no ritmo do crescimento capitalista e dos investimentos. A consequéncia foi uma
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reduzida capacidade estatal de manter as suas politicas e investimentos publicos, e
de proteger os grupos sociais das forgas globais do mercado. Um exemplo foi a
profunda erosdo do poder de barganha dos sindicatos contra a precarizagao das leis
e condig¢Oes trabalhistas, que antes eram blindadas pelo Estado. A competi¢ao global
e a restricao fiscal dos governos, que até entdo promoviam o pleno emprego e
atuavam como empregadores de ultimo recurso, culminaram nesse declinio dos
sindicatos, “enfraquecidos tanto pela depressdo econdmica quanto pela hostilidade
de governos neoliberais” (HOBSBAWM, 1995, p. 404).

Outra grande transformacao da década de 1970 foi o colapso do regime de
Bretton Woods, instituido em 1944. Conforme visto, as prioridades econémicas das
democracias ocidentais apds a guerra eram a garantia do crescimento econémico
acompanhado do pleno emprego e a criagcdo de uma ordem econémica mundial
estavel, pautada na cooperacdo entre as nacdes, que impedisse as politicas de
desvalorizagdes competitivas empregadas nos anos 1930 apds a crise. O regime dava
liberdade aos paises de praticar a intervengao governamental na economia a nivel
nacional, contanto que continuassem sujeitos a estabilidade internacional,
estimulando a interdependéncia econémica mundial. Para tal, estabeleceu-se o
regime de taxas de cambio fixas e a conversibilidade do ddélar em ouro, além da
criacao do FMI como supervisor do sistema monetario (GILPIN, 2002, p. 152).

Inicialmente concebido como parte de um esforgo de reconstruir a Europa apos
a guerra e evitar futuras crises econémicas, o FMI ficou com a responsabilidade de
assegurar a estabilidade econémica mundial, evitando outra depressao generalizada.
Essa missao se inseria no pensamento econdmico intervencionista da época, pautado
no keynesianismo e no planejamento. Os organismos internacionais criados no poés-
guerra, cujas funcdes principais consistiam em regular, financiar ou promover as
politicas socioeconémicas dos paises, tiveram importante papel no supracitado
Movimento dos Indicadores Sociais, denotando a importancia concedida a esfera
social do desenvolvimento e, simultaneamente, o compromisso assumido pelos
paises em acompanhar e fomentar esse desenvolvimento (SAES; SAES, 2013, p.

433). Como coloca Stiglitz, ao tratar do FMI enquanto instituicdo publica:

Em sua concepgéo original, entdo, o FMI se baseava em um reconhecimento
de que os mercados frequentemente ndo funcionavam bem — que podiam
resultar em desemprego em massa ou podiam falhar em disponibilizar os
fundos necessarios para auxiliar os paises a restaurar suas economias. O
FMI foi fundado sobre a crenga de que havia a necessidade de agao coletiva
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a nivel global para a estabilidade econdmica, assim como as Nagdes Unidas
haviam sido fundadas sobre a crenca de que havia a necessidade de acao
coletiva a nivel global para a estabilidade politica (STIGLITZ, 2002, p. 12,
tradugéo nossa, grifo do autor).

Contudo, em 1971, o presidente estadunidense Richard Nixon suspendeu a
conversibilidade do doélar em ouro em resposta ao déficit comercial e, em 1973,
rompeu com o regime de taxas de cambio fixas, a medida que a pressao norte-
americana motivou a adogao do regime de cambio flutuante. Isso implicou uma maior
liberdade econdémica e politica para os Estados Unidos que, em termos praticos,
conferia-lhes a possibilidade de exportar os seus problemas econémicos,
particularmente por sua posicdo hegemodnica no sistema monetario internacional.
Assim, nos anos 1970, os EUA transmitiram a sua inflacdo e os choques sofridos na
balanga comercial aos demais paises (GILPIN, 2002, p. 158).

A crise de Bretton Woods e do sistema monetario internacional levou a
instabilidade no panorama internacional e ao aprofundamento das dividas externas
acumuladas pelo Terceiro Mundo apds os choques do petréleo. Com isso, mudou-se
fortemente o foco da politica econémica para as finangas governamentais, induzindo
a abertura comercial e financeira dos paises para atrair recursos e reduzir os déficits.
Nesse contexto, enraizam-se as bases estruturais da contrarreforma liberal-
conservadora. O fim do crescimento capitalista e do aumento de lucratividade na
presenca de aumento salarial, junto com a crise da hegemonia estadunidense e os
crescentes déficits e dividas externas, significaram também uma ruptura com o
keynesianismo e os chamados “excessos estatais” (FIORI, 1997, p. 122).

A instabilidade e estagflacdo do periodo propiciaram a ascensao do
monetarismo como corrente econdmica. Os monetaristas enfatizavam a estabilidade
macroecondémica por meio do controle da politica monetaria, condenando o papel
estatal na economia e a emissdo de moeda como forma de estimular a demanda e o

pleno emprego. Nesse contexto:

o Estado de bem-estar social adquiriu a imagem de mau administrador da
economia, com a consequente desmoralizagdo e a acusacdo de ser
inoperante, constituindo um empecilho para o progresso econdmico.
Concomitantemente, defendiam-se a livre iniciativa e a valorizagdo das
organizacbes econdmicas, uma vez que elas detinham as condi¢des para
dinamizar a economia diante do fracasso do Estado (VICENTE, 2009, p. 126).
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4.2 A ASCENSAO DA DOUTRINA NEOLIBERAL

A degradagdo dos pilares socioeconbmicos do keynesianismo e o
enfraquecimento do Estado significaram um novo arranjo da economia politica
internacional a partir da década de 1970. Os mercados passaram a prevalecer sobre
as decisdes de ordem social e econdmica, definindo novos ditames para as politicas
nacionais e internacionais. Essa doutrina econdmica conservadora e monetarista
centrada no livre mercado foi rotulada, nos anos 1980, de neoliberalismo.

Suas raizes ja vém do periodo pds-guerra, quando surgiu como uma “reagao
tedrica e politica veemente contra o Estado intervencionista e de bem-estar”
(ANDERSON, 1995, p. 9). Essas ideias — que dificilmente encontravam respaldo
durante as décadas nas quais o capitalismo estava em sua Era de Ouro — se
difundiram no cenario de estagflagcdo e de campanha anticomunista dos anos 1970,
quando os neoliberais culpavam a redistribuigdo social e as intervencdes estatais

anticiclicas pela crise econédmica. Como coloca Anderson, nesse contexto:

O remédio, entéo, era claro: manter um Estado forte, sim, em sua capacidade
de romper o poder dos sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em
todos os gastos sociais € nas intervengbes econdémicas. A estabilidade
monetaria deveria ser a meta suprema de qualquer governo. Para isso seria
necessaria uma disciplina orgamentéaria, com a conten¢ao dos gastos com
bem-estar, e a restauragdo da taxa “natural” de desemprego, ou seja, a
criacdo de um exército de reserva de trabalho para quebrar os sindicatos.
Ademais, reformas fiscais eram imprescindiveis, para incentivar os agentes
econdmicos. Em outras palavras, isso significava redu¢des de impostos sobre
os rendimentos mais altos e sobre as rendas. Desta forma, uma nova e
saudavel desigualdade iria voltar a dinamizar as economias avangadas
(ANDERSON, 1995, p. 11).

Dessa maneira, sdao minadas as estruturas da economia coletivista e
planificada do periodo anterior, implementando-se em seu lugar o equilibrio fiscal, as
privatizagdes de servigos publicos, a abertura comercial e financeira das economias
nacionais e a desregulamentacao da economia. Nesse contexto, houve uma inflexao
marcante na missao e nos fundamentos ideoldgicos dos organismos internacionais
como o FMI. Stiglitz (2002, p. 12) ressalta que, no fim do século XX, o érgdo passou
a promover intensamente a supremacia dos mercados, apenas providenciando fundos
para os paises que se comprometiam com politicas econémicas contracionistas, como

a reducéao de déficits ou aumento de taxas de juros.
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O autor destaca que a mudanga mais acentuada nessas instituicoes veio na
década de 1980 com a ofensiva conservadora, caracterizada por governos como o de
Ronald Reagan nos Estados Unidos e Margaret Thatcher no Reino Unido. Ambos
preconizavam a ideologia do livre mercado e, nesse contexto, o FMI e o Banco
Mundial funcionaram como agentes de disseminagao dessa ideologia nos paises em
desenvolvimento, carentes de empréstimos. Em 1989, a crise do comunismo e o
Consenso de Washington fortaleceram esse conjunto de medidas como um programa
econdmico e politico dominante na época. O Consenso de Washington uniu o FMI, o
Banco Mundial e o Departamento do Tesouro dos Estados Unidos com o intuito de
estabelecer as politicas “corretas” para os paises em desenvolvimento — que, via de
regra, pautavam-se em trés pilares principais: a austeridade fiscal, a privatizacéo e a
liberalizagdo do mercado (STIGLITZ, 2002, p. 16; 53).

Esse receituario do Consenso de Washington direcionava-se principalmente
aos paises do Terceiro Mundo. A crise da divida do Terceiro Mundo serviu como
instrumento de promocg¢ado do neoliberalismo, visto que o conjunto de politicas
demandado dos paises devedores se alinhava com os ditames da doutrina neoliberal.
Argumentava-se que as politicas orgamentarias e monetarias resultaram em uma
inflacdo desenfreada na regido e que o crescimento econdmico nao havia se
sustentado devido as excessivas intervencdes estatais na economia, justificando
assim a implementagdo do conjunto de politicas econdmicas do Consenso de
Washington. Para Stiglitz (2002, p. 54), o dilema principal foi que as politicas
neoliberais desenvolvidas para os problemas da América Latina tornaram-se fins em
si mesmas, em vez de funcionarem como instrumento para o crescimento sustentavel
e igualitario. Sendo assim, a aplicagcao dessas politicas foi miope e exacerbada e, em
ultima analise, levou a exclusdo de outras politicas que eram necessarias: o
funcionamento dos mercados n&o dependia apenas de baixa inflagdo, mas sim de
politicas regulatorias, competitivas e que incentivassem a transparéncia.

O maior problema, entéo, era a prioridade das politicas econémicas de proteger
o valor da moeda e nao de fazer investimentos produtivos (STIGLITZ, 1999, p. 103).
O autor reforca que nao ha evidéncias de que a liberalizacdo do mercado de capitais
ou a rigida politica monetaria levem a maior crescimento econémico. Na verdade,
destaca que o ajuste fiscal e a austeridade reprimiram o crescimento, induziram
recessOes e levaram a taxas de juros que impossibilitam a criagédo de empregos e de

novos empreendimentos; da mesma maneira, a liberalizagdo, na auséncia de uma
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rede de seguranga social, levou os desempregados a pobreza e a inseguranga
econdmica (STIGLITZ, 2002, p. 16).

A privatizagdo, a austeridade e a liberalizagdo do comércio e do mercado
financeiro, quando ndao acompanhadas de politicas regulatérias e de estruturas
econdmicas nacionais solidas, podem levar ao desemprego, a instabilidade e a
ruptura do contrato social (STIGLITZ, 2002, p. 84). O autor ressalta, portanto, que os
ajustes estruturais neoliberais ndo apenas falharam em promover o crescimento,
como resultaram em pobreza e caos politico e social. Com efeito, nas palavras de
Hobsbawm (1995, p. 420), “o triunfo da teologia neoliberal na década de 1980 na
verdade traduziu-se em politicas de privatizagcado sistematica e capitalismo de livre
mercado impostas a governos demasiado falidos para resistir-lhes”.

O resultado foi o reaparecimento de problemas socioecondmicos que haviam
definido o periodo pds-depressao do comego do século XX, especialmente no que se
refere a pobreza, desemprego em massa e instabilidade. Em ultima analise, as
reformas neoliberais ndo levaram ao crescimento econémico prometido aos paises
em desenvolvimento, ao passo que a desigualdade de renda se aprofundou (CHANG,
2002, p. 128). O aumento da desigualdade social e econémica foi uma caracteristica
particularmente marcante das décadas de crise, ndo apenas a nivel nacional, com o
ressurgimento da miséria e a acentuagao dos extremos de pobreza e riqueza, como
também a nivel internacional, ampliando-se intensamente o fosso entre os paises
ricos e pobres (HOBSBAWM, 1995, p. 396). Nas palavras de Stiglitz,

o efeito liquido das politicas do Consenso de Washington foi de beneficiar
poucos a custa de muitos, os ricos a custa dos pobres. Em muitos casos, os
interesses e valores comerciais suplantaram as preocupagdes com 0 meio
ambiente, a democracia, os direitos humanos e a justi¢ca social (STIGLITZ,
2002, p. 20, tradugao nossa).

Assim, segundo Hobsbawm (1995, p. 398), a crise dos anos 1970 levou a um
colapso dos padrdes politicos tradicionais, intensificado a medida que as operacgdes
da economia mundial se tornavam cada vez mais incontrolaveis. Os instrumentos de
administragao do capitalismo, como a politica coordenada de governo vigente na Era
de Ouro, cairam em desuso conforme os Estados nacionais perdiam seus poderes
econdmicos. Strange (1998) identifica no fim do século XX um fendmeno de “recuo do
Estado”, que alterava de maneira estrutural a fungéo dos Estados, diminuindo o seu

alcance e sua autoridade. Essa perda de autoridade também se estendeu a diversas
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outras fungdes que eram, anteriormente, inerentes ao poder estatal. Nas palavras de
Harvey (2005, p. 43), “a rede de seguridade social € reduzida ao minimo indispensavel
em favor de um sistema que acentua a responsabilidade individual”.

Além de perder a capacidade fiscal de providenciar essa rede de seguranga
social para grupos economicamente vulneraveis — como criangas, idosos, doentes e
desempregados — o Estado também sofreu amplas redug¢des na sua autoridade de
controlar o valor e emissdo da sua moeda, de decidir a estratégia nacional de
desenvolvimento e conduzi-la por meio do planejamento governamental, de escolher
o nivel de intervencao no mercado e dos seus investimentos em infraestrutura e em
empresas estatais provedoras de servigos publicos, dentre outros (STRANGE, 1998).
A separagdo entre o governo e o mercado, e a diminuicdo do Estado e do
planejamento publico, sdo politicas que seguem o receituario neoliberal disseminado
na época, no qual a intervencao estatal ativa é rejeitada. Consequentemente, as
atividades exercidas pelo poder publico foram sendo gradualmente sucateadas até
serem entregues ao livre mercado.

Dessa maneira, o Estado neoliberal, regido pelo principio da austeridade,
desonera-se da responsabilidade de fazer investimentos publicos e promover
programas sociais, visto que o financiamento de servicos como educagao, moradia e
saude é transferido para os individuos. Essa substituicdo do endividamento publico
pelo privado foi considerada por Crouch (2009) como um regime politico de
“keynesianismo privatizado”, termo cunhado pelo autor. Essa tendéncia é refor¢cada
pela perda de poder dos Estados nacionais e pelo alinhamento da politica nacional as
exigéncias dos mercados internacionais. Para adequar-se ao modelo econdmico
internacional vigente, € imposta aos Estados a adogdo de medidas restritivas de
controle fiscal — esvaziando as suas possibilidades de planejamento publico e

investimento social.

4.3 A AGENDA DE ESVAZIAMENTO DO ESTADO

A campanha de disseminagao da concepc¢ado neoliberal e das politicas dela
resultantes foi criteriosamente orquestrada pela oposicdo aos governos
intervencionistas de meados do século XX. Henry (2008) destaca a existéncia de
diversas organizagbes, compostas por politicos, magnatas da midia e autoridades

publicas, que pavimentaram a contrarreforma do /laissez-faire. A campanha politica
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contra o governo e o planejamento se inseria no contexto maior da propaganda
antissocialista e contava com uma quantidade substancial de fundos para propagagao
da ideologia de livre mercado, financiando pesquisas e programas especificos
promovendo o laissez-faire (HENRY, 2008, p. 216). Assim, essa ascensao da doutrina
neoliberal dos anos 1970 em diante foi fruto ndo apenas de um contexto de crise, mas
de um esforgo deliberado por parte dos grupos liberais de influenciar as instituicdes
académicas, os grupos midiaticos e, principalmente, os governos, que se baseiam na
cartilha neoliberal para justificar a desregulamentagao, a privatizagao e as redugdes
dos gastos governamentais em programas sociais e de bem-estar.

A agenda conservadora, portanto, tinha em seu cerne o desmantelamento do
Estado em sua funcdo social e a promog¢ao de um Estado liberal que viabilizasse a
livre atuacdo do mercado. Uma das correntes sobre as quais se fundamentou essa
agenda de reforma estrutural do Estado na época foi a Teoria da Escolha Publica
(TEP), que avaliava o processo politico de maneira positivista e individualista. Como
coloca Borges, a TEP influenciou os governos e agéncias internacionais que

promoviam programas de ajuste, uma vez que:

Fiel a suas raizes filosdéficas liberais e utilitaristas, a TEP vai enxergar o
processo politico e sua intromissao nas transagdes mercantis privadas como
uma ameaca a liberdade individual e ao progresso econémico, vendo o
mercado como o padrao institucional mais adequado para a organizagao das
sociedades. O avancgo da regulagao politico-administrativa sobre a economia
e a sociedade que acompanha o nascimento e a consolidagdo das
democracias de massas é encarado nesta perspectiva como refratario a
liberdade e responsavel por toda sorte de ineficiéncias na agdo dos governos
(BORGES, 2001, p. 160).

Salgado (1997) explica que a TEP aplica os postulados da microeconomia a
arena politica, argumentando que os individuos se comportam, na politica, da mesma
maneira racional maximizadora com a qual se comportam nos mercados. Por isso, as
politicas publicas seriam movidas pelo interesse proprio em vez de um interesse
publico, sendo toda a teoria embasada na légica do individualismo. A teoria da escolha
publica, assim como a teoria econémica da regulagdo — ambas desenvolvidas nos
anos 1970 — entende que a representacao mais eficiente do interesse publico esta no
mecanismo do livre mercado e no sistema de pregos, cujos sinais seriam distorcidos
pela intervencgao politica.

Assim, o programa de investigagdo da TEP se desenvolveu e difundiu de

maneira paralela a ideologia neoliberal, na medida em que ambos criticavam o
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Welfare State planejador e intervencionista e promoviam o individualismo. Essa
agenda de destruicdo do Estado preconizada pela TEP €& particularmente
problematica no que toca a sua incompatibilidade com a democracia. Nas palavras de
Salgado, a literatura da teoria “revela uma profunda desconfianga dos mecanismos,
atores e instituicbes que caracterizam a democracia” (1997, p. 113). Harvey
reconhece essa tendéncia também no que se refere ao neoliberalismo, destacando
que os tedricos neoliberais suspeitam profundamente da democracia, uma vez que “a
governanga pelo regime da maioria € considerada uma ameagca potencial aos direitos
individuais e as liberdades constitucionais” (2005, p. 38).

Para a TEP, o setor publico tem a tendéncia de criar programas
governamentais como forma de cagar rendas, levando aos déficits publicos. O sistema
politico democratico, nessa leitura, se resumiria a esse rent-seeking, levando a
ineficiéncia da politica e a captura do Estado. Nesse cenério, a TEP sugere como
unica solugcao o repasse das atividades estatais para o mercado e a negagao da
politica, esvaziando o conflito politico de qualquer ideologia e “promovendo a
degradacgédo da politica a ponto de reduzi-la quase que unicamente a corrupgao”
(BORGES, 2001, p. 172). Essa diminuigdo e deslegitimagédo da atuacao estatal tém
relacdo direta com a faléncia dos processos democraticos, pois resulta
invariavelmente no esvaziamento do poder da mobilizagao politica, da cidadania e do
voto popular. Suas bases de legitimagdo, como coloca Sader (1995, p. 37), séo
prioritariamente “a passividade, a despolitizacéo e a desagregacao social’. Ao reduzir
a esfera publica a ineficiéncia, a TEP nega o papel da sociedade civil e do espago
publico na tomada de deciséo, reduzindo a sociedade a mercados autorregulaveis.

Com isso, a teoria enxerga uma incompatibilidade entre a democracia e a
eficiéncia, uma vez que a primeira € composta essencialmente por demandas sociais,
investimentos publicos e pautas coletivas, enquanto a ideia liberal de eficiéncia
condena os “desperdicios” de recursos e incentiva a abordagem individual dos
problemas, em detrimento das demandas coletivas que caracterizam a arena da
politica publica. Como coloca Borges, “a tensdo entre democracia e eficiéncia
econOmica nao pode ser resolvida sem o sacrificio da primeira” (2001, p. 167). A
manutencdo da eficiéncia, pautada na racionalidade liberal, dependeria do livre
funcionamento dos mercados, ou seja, da sua desregulamentagao e da restricdo da

intervencao estatal na economia.
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Em outras palavras, o programa politico e econémico de defesa do livre
mercado pauta-se no ataque sistematico ao poder do Estado e as instituicdes que
garantem a coesdo social. De fato, a crise internacional do periodo chegou a ser
considerada, pelos pensadores neoconservadores, como uma crise de “excesso de
democracia”, fomentando o tema da ingovernabilidade de um Estado com demasiada
presenca social e econdmica (FIORI, 1992). Para a TEP, a solucéo seria o governo
racional de uma elite tecnocratica, pautado nos principios de neutralidade e eficiéncia
da ciéncia econ6mica. Essa visdo de governo denota o carater antidemocratico da
ideologia, que tem seus interesses mais claramente representados por uma elite
“‘econocrata” do que pelo debate publico e pela cidadania. As politicas e medidas
preconizadas também refletem essa perspectiva: o desemprego, a privatizacéo e a
terceirizagcado nao sao apenas instrumentos da austeridade fiscal, mas sim formas de
limitar a agdo e o poder publico (BORGES, 2001, p. 171-173).

Em resumo, a ascensao dessa ideologia, em um cenario de baixo crescimento
e crise econdmica mundial, fomentou ativamente uma crise politica e social do Estado
e do planejamento. O Estado foi crescentemente cerceado e orientado a adotar
politicas contracionistas de contencdo de gastos sociais. O desenvolvimento e as
politicas publicas voltadas ao bem-estar deixaram em grande parte de ser
incumbéncia do Estado, que foi visto crescentemente com desconfianga e associado
a ineficiéncia e a corrupgao. A contrarreforma neoliberal disseminou essa tendéncia a
nivel mundial a partir dos anos 1980 e os reflexos dessa doutrina sdo percebidos até
os dias atuais. No Brasil, essa trajetoria ndo foi linear, mas também suscitou uma

profunda inflexdo na concepgao de Estado e planejamento no fim do século XX.

4.4 O NEOLIBERALISMO NO BRASIL

Wilson Cano (1999) enxerga a trajetoria latino-americana do
desenvolvimentismo ao neoliberalismo como sendo marcada por dois periodos
distintos no que se refere a sua inser¢gao econdémica e politica internacional. O periodo
de 1929 a 1979, chamado pelo autor de “um longo periodo excepcional”, representou
uma época de maior soberania para a regido no que dizia respeito a condugéo de sua
politica econdmica e a promocao do desenvolvimento. Apds 1979, Cano identifica um

periodo de reestruturacdo econdmica e ajuste na periferia, caracterizada por uma
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retomada do predominio dos EUA na financa internacional e simbolizada por acbes
ofensivas no ocidente, como a imposi¢cdo do Consenso de Washington.

Em relagdo ao primeiro periodo, Cano (1999, p. 289) resgata a crise de 1929
como sendo um momento de ruptura no padrao de acumulagéo primario-exportador,
no qual o Estado foi induzido a assumir uma atitude mais ativa em relacdo a defesa
da sua economia, de tal forma a evitar os efeitos recessivos sobre a renda e o
emprego. De 1929 a 1937, a maioria dos paises latino-americanos instalava e
diversificava o parque industrial do pais, além de administrar as suas politicas
econdmicas de maneira protecionista, procurando fazer frente a desarticulagao
internacional vivida na época. Esse manejo da economia foi também “gerando o
aprendizado de uma futura burocracia planejadora e de um Estado intervencionista,
em contraste com o até entdo dominante Estado liberal” (ibidem, p. 290).

Conforme explorado no primeiro capitulo, as décadas de 1930 a 1950,
principalmente considerando o periodo da Segunda Guerra Mundial, definiram a
ampliacdo do processo de planejamento e desenvolvimento econdmico,
aprofundando o processo de industrializagao nacional. Foi um periodo de expansao e
diversificagcdo, que engendrou diversas liderangas nacionalistas e industrialistas na
regido, impulsionadas por sua capacidade de enfrentar as pressdes internas e
externas. Nessa época, o Estado “supriu a debilidade do capital privado nacional e o
desinteresse do capital foraneo: fez petrdleo, ago, produtos quimicos basicos,
infraestrutura, bancos, transporte, energia e telecomunicagdes” (CANO, 1999, p. 292).

No periodo de 1955 a 1973, o crescimento econbmico mundial atingia seu
auge. A América Latina aprimorava a sua administragdo publica, a sua gestdo de
instrumentos de politica econémica e o seu planejamento estatal. O desenvolvimento
industrial do Brasil — assim como de outros paises emergentes na época, como
México, Chile e Argentina — nas décadas de 1950 e 1960 foi rapido e se caracterizou
principalmente pela “decisiva participagdo dos governos na dire¢édo do processo de
industrializagdo por meio do seu financiamento (por bancos de desenvolvimento), pela
protecao seletiva a certas atividades e pelo controle sobre metas a serem atingidas”
(SAES; SAES, 2013, p. 574).

No periodo, o regime militar brasileiro incentivou a industrializagéo,
desenvolvendo as estruturas produtivas e a pauta exportadora, inclusive promovendo
no Brasil “a industria mais integrada da América Latina” na época (CANO, 1999, p.

294). No entanto, o crescimento — ou “milagre” — econdmico da ditadura nos anos
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1970 e 1980 estava pautado em empréstimos externos, o que inevitavelmente levou
o pais a sofrer profundamente os efeitos da crise da divida externa, quando o cenario
internacional induziu um enorme processo inflacionario, um déficit estrutural do
balanco de pagamentos e alto e constante peso dos juros e amortizagdes sobre o
débito externo (ibidem, p. 294).

Na América Latina, o processo de crise da divida externa realmente se
aprofundou a partir de 1978, quando comegaram a subir os juros nos EUA, levando
ao aumento da inflagcdo e a desvalorizagcdo da moeda. A crise da divida foi marcada
pela pressao sobre o balango de pagamentos, as contas publicas e o sistema
financeiro nacional, a qual se somou o aumento generalizado dos gastos apds o
segundo choque do petroleo em 1979. Inevitavelmente, o disparo dos precos e dos
juros entre 1979 e 1982 teve fortes impactos recessivos e desencadeou a quebra
financeira dos Estados, dentre os quais se destacavam o México, a Argentina e o
Brasil (CANO, 1999, p. 295).

Assim como no resto do mundo, a crise do modelo econémico que caracterizou
a Era de Ouro capitalista levou a uma reversao dos valores e concepgdes vigentes a
respeito da politica econdmica e do papel do Estado. A crise econbmica, portanto,

refletiu-se mais concretamente em uma crise fiscal do Estado:

O neoliberalismo na América Latina — como na Europa — é filho da crise fiscal
do Estado. Seu surgimento esta delimitado pelo esgotamento do Estado de
bem-estar social — onde ele chegou a se configurar — e, principalmente, da
industrializagéo substitutiva de importagdes, ao estilo da CEPAL. A “crise da
divida” apenas acentuou os tragos dessa crise de diregdo do processo de
acumulagéo de capital, desdobrada ao longo da “década perdida” (SADER,
1995, p. 35).

Nesse sentido, Oliveira (1995, p. 25) argumenta que foi durante a ditadura que
se iniciou o “processo de dilapidacdo do Estado brasileiro”, que proporcionou terreno
fértil para a disseminacao do neoliberalismo e das politicas antissociais. O autor cita
a eleicao de Collor em 1990 como um exemplo desse sentimento antiestatal, visto que
sua campanha se baseou no uso do “Estado desperdicador’ como bode expiatorio
para a ma distribuicdo de renda e a situacao precaria das politicas sociais. A
“‘desorganizacédo e dilapidagdo do Estado”, nas palavras do autor, pavimentou o
caminho para o neoliberalismo. Nesse processo, a hiperinflagdo foi usada como
instrumento para incutir os principios da doutrina neoliberal na politica nacional. Em

outras palavras, utilizou-se a crise inflacionaria da época para “incutir a desesperanca
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nas formas econdmicas, sociais e politicas que estavam sendo construidas, que
lutaram contra o projeto neoliberal, para uma nova investida neoliberal” (OLIVEIRA,
1995, p. 26).

O contexto hiperinflacionario e a crise da divida forgou os Estados endividados
a recorrerem aos empréstimos emergenciais do FMI, que s6 eram concedidos
mediante o compromisso com os planos de ajustes previstos pela cartilha do Fundo,
ou seja, 0 compromisso com a abertura comercial e a liberalizagcédo financeira, a
desestatizagdo, as privatizagdes e a redugdo dos gastos sociais na esfera publica.
Tendo em vista que a motivagéo da ajuda financeira era o pagamento da divida e ndo
o desenvolvimento socioecondmico, o objetivo principal dos auxilios era de “contrair
drasticamente todos os segmentos da demanda interna, para permitir a geragao de
excedentes exportaveis que pudessem, de alguma forma, pagar parte do débito”
(CANO, 1999, p. 296).

Assim, a maioria dos paises latino-americanos iniciaram seus processos de
ajuste, reforma e programas de estabilizacdo no fim dos anos 1980 e inicio da década
de 1990. Os ajustes implementados na América Latina concentravam-se nas areas
de politica fiscal, monetaria, salarial, cambial e de comércio exterior. Em relagao a
politica fiscal, cortavam-se radicalmente os investimentos publicos e os gastos
correntes, particularmente aqueles em salarios, gastos sociais e subsidios no geral.
Em termos de politica monetaria, continha-se drasticamente a emissdo de moeda e a
expansdo do crédito interno. Paralelamente, a politica salarial devia conter os
reajustamentos e, efetivamente, permitir a queda do salario real. Por fim, no comércio
exterior, desvalorizava-se o0 cambio, o que incentivava as exportagdes e restringia
importagcbes (CANO, 1999, p. 297). Analisadas em conjunto, essas politicas
buscavam conter a inflagdo e reverter o déficit comercial, por meio da redugédo do
consumo, do investimento e da demanda ao todo.

Evidentemente, o combate a inflagdo se fazia necessario, uma vez que o
processo hiperinflacionario desestruturava cadeias produtivas, elevava os custos
produtivos e fomentava a incerteza econémica. Além disso, deteriorava a capacidade
fiscal do Estado, prejudicando principalmente as populagdes de baixa renda ao
corroer seu poder de compra. No entanto, a proposta do neoliberalismo de combate a
inflacdo centrava-se na austeridade e desregulamentagdo. Os planos anti-
inflacionarios recorrentemente prejudicavam os trabalhadores, e as reformas do

Consenso de Washington seguiam a mesma linha, expondo os paises a riscos
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maiores cujas consequéncias eram a destruicdo de empregos e das redes de
seguranca social. Os ajustes fiscais comegam cortando os beneficios trabalhistas, ao
mesmo tempo que a elevagdo dos juros corta os investimentos. Assim, em termos
reais, o resultado da adogdo da austeridade liberal no periodo tendeu a ser a
estagnacao e a recessao (STIGLITZ, 2002, p. 86).

Esses novos objetivos econdmicos, portanto, tiveram graves consequéncias
politicas e sociais. A capacidade de pagamento da divida tornou-se o fio condutor da
politica econdmica, induzindo as supracitadas intervencées do FMI e do Banco
Mundial. As medidas tomadas no Brasil contra o desequilibrio externo tiveram
impactos recessivos, com baixas e oscilantes taxas de crescimento do PIB. Ademais,
a liberalizagdo comercial e financeira preconizada pelo Consenso de Washington
levou a vulnerabilidade externa. O debilitamento fiscal e financeiro enfraqueceu as
esferas do governo, com perda de eficacia e poder do Estado nacional
desenvolvimentista no que se refere a arbitragem dos interesses publicos e privados.

Seguindo a mesma tendéncia dos outros paises, portanto, o neoliberalismo se
instalou e vigorou no Brasil no fim do século XX. Ao tratar do “neoliberalismo a
brasileira”, identificava-se no cenario dos anos 1990 uma legitimagdo da onda
conservadora, na medida em que avangava no pais a ideologia neoliberal e suas
consequéncias sociais, especialmente “a destruicdo das organizacdes sindicais,
populares e de movimentos sociais” (OLIVEIRA, 1995, p. 28). Ainda que cada pais
tenha suas caracteristicas proprias, a América Latina, enquanto regido, sofreu
conjuntamente nos anos 1980 os efeitos da ressurreicéo liberal-conservadora e do
novo tipo de insergao internacional no qual se encontravam suas economias. Segundo

Cano:

Na década de 80 ocorre uma convergéncia crescente. Observa-se em toda a
América Latina: um debilitamento fiscal, financeiro e da capacidade de
arbitramento da politica pelo Estado nacional; aumento do poder dos novos
grupos econdémicos emergentes ligados a finanga internacional; o
enfraquecimento politico das associagdes de classe tradicionais e, por fim, a
consolidagao do poder de uma nova tecnocracia internacionalizada, que hoje
rege em conjunto as politicas econémicas da regido movida pelo mesmo
commitment liberal (CANO, 1999, p. 288).

Gradualmente, impds-se a hegemonia do capital financeiro em direcdo ao
neoliberalismo. Nas palavras de Sader (1995, p. 35), os principais éxitos dessa
doutrina ndo foram econdmicos, mas sim politicos e ideoldgicos. Apesar do fracasso

das politicas neoliberais no ambito econédmico, o discurso anti-inflacionario — pautado
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na austeridade e nos livres mercados — se alastrou. O ajuste neoliberal na América
Latina, portanto, embasava-se no discurso ideolégico de que a periferia deveria
modernizar-se para os padroes do Primeiro Mundo, por meio de reformas
liberalizantes que seriam inevitavelmente a opg¢do mais eficiente, produtiva e
competitiva (CANO, 1999, p. 299).

Essa “racionalidade capitalista” baseava-se na subordinagcao das instituicoes e
do Estado a analise de custo-beneficio e escolha racional, invariavelmente associados
a eficiéncia. Esse discurso contribuia, essencialmente, para a pressao politica da
época em favor da reducdo e desmantelamento do Estado de Bem-Estar — e,
consequentemente, da restricdo dos gastos exigidos para manté-lo (SUNKEL, 1999).
O esgotamento da estratégia desenvolvimentista e a crise da divida externa corroeram
as bases fiscais do Estado e de toda a economia brasileira, levando a instabilidade
politica e macroeconémica. Assim, em termos politicos e ideoldgicos, o periodo
passou a ser marcado por um antiestatismo no Ocidente. Nesse contexto, “as politicas
publicas perderam eficacia e os governos e as proéprias leis perderam credibilidade,
criando-se uma situagcdo de desobediéncia civil crbnica e de ingovernabilidade
crescente” (FIORI, 1992, p. 76). Instalou-se assim uma crise de governabilidade, ou
seja, uma perda de capacidade estatal em consequéncia da redugao da forga e dos
recursos dos governos.

Em Jultima analise, a acdo do Estado passa a ser retratada como
contraproducente para o mercado e insuficiente para a sociedade, e ambas as
percepgdes “convergem na direcao da “deslegitimacdo” do poder administrativo e na
desvalorizagao da politica” (BELLUZZO, 1995, p. 20). A democracia liberal e o sistema
de mercado foram publicizados pelas elites tecnocratas e pela imprensa internacional
como um aprofundamento da democracia, na medida em que n&o sofriam o controle
e interferéncia governamental. Para tal, o programa pautava-se em “uma deliberada
associacdo de ideias entre globalizacdo e neoliberalismo, de um lado, e
modernizagao, progresso e desenvolvimento, de outro” (SUNKEL, 1999, p. 175). Nos

termos de Paulani, essa “pregacédo” passou a comandar todos os discursos:

A difusdo cada vez maior do discurso neoliberal € que foi produzindo, desde
o governo Collor, os argumentos necessarios para promover, num pais
recém-democratizado, com um ativo movimento social e ainda comemorando
as ‘conquistas’ de 1988, esse tipo de mudancga. Desde a eleicdo de Collor,
passou a ser voz corrente a inescapavel necessidade de reduzir o tamanho
do Estado, privatizar empresas estatais, controlar gastos publicos, abrir a
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economia etc. Os ganhos prometidos iam do lugar ao sol no mercado global
ao desenvolvimento sustentado, da manutencao da estabilidade monetaria a
distribuicdo de renda, da evolugdo tecnoldgica a modernizagao do pais
(PAULANI, 2007, p. 90).

Consequentemente, a reforma da administracdo publica visava o
redimensionamento do Estado, pautado no discurso de “eficacia”, que consistia
essencialmente de reatribuir ao mercado diversas fungdes publicas (CANO, 1999, p.
302). Um fundamento ideoldgico da contrarreforma neoliberal foi restringir a agéo dos
Estados, especialmente no que diz respeito as agdes compensatorias em sua politica
monetaria e fiscal. Isso restringe a capacidade de endividamento do setor publico para
finalidades de transferéncias fiscais e previdenciarias. Conforme argumenta Belluzzo,
a prerrogativa fiscal do Estado & crescentemente contestada pela ideologia n&o-
intervencionista e individualista do mercado, e consequentemente “a ética da
solidariedade é substituida pela ética da eficiéncia” (1995, p. 19).

Para Chaui (2013), o modelo neoliberal torna-se hegeménico nesse periodo
com a reforma e modernizacdo do Estado, que fundamentalmente adotavam o
neoliberalismo como principio definidor da agao estatal, legitimando essa politica com
base na ideologia de competéncia e racionalidade do mercado. Tal reforma pautava-
se na privatizagao dos direitos sociais e das empresas publicas, em um movimento
de substituicdo do discurso politico pelo técnico-econémico. A autora destaca que, no
Brasil, “modernidade significava apenas trés coisas: enxugar o Estado (entenda-se:
reducao dos gastos publicos com os direitos sociais), importar tecnologias de ponta e
gerir os interesses da finanga nacional e internacional” (CHAUI, 2013, p. 127).

Na esfera social, o predominio dessa ideologia individualista de mercado, em
detrimento das consideragdes e necessidades sociais, teve consequéncias notaveis.
A “saida” para as crises da época, segundo Cano, “é sempre uma recessio, ou pelo
menos uma forte desaceleragéo, na maioria dos casos, com agravamento da questao
social e desemprego e endividamento maiores” (CANO, 1999, p. 312). Além do
crescimento do periodo ter sido baixo, os beneficios obtidos ndo foram disseminados
e compartilhados de maneira igual, aprofundando a desigualdade. As consequéncias
econdmicas, assim como o agravamento das questdes sociais, do desemprego € a
piora dos servigos publicos sociais como saude e educacao, revelam “a contraface da

profunda deterioragao social” vivida na época (ibidem, p. 318).
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4.5 O ESTADO NEOLIBERAL E A ESTATISTICA

Em seus estudos da sociologia das estatisticas, Desrosiéres (2003) enxerga as
diferentes formas de fazer estatistica como sendo caracterizadas e moldadas pelas
diferentes configuragdes histéricas do Estado e do mercado. O autor enfatiza a
relagdo entre a estatistica e a economia: especificamente, entre o desenvolvimento
da estatistica e a evolucédo das praticas relacionadas a orientacédo do Estado e da
economia. Diferentes instrumentos estatisticos foram empregados de acordo com os
diferentes papeis do Estado em diferentes contextos, que Desrosiéres categoriza e
resume em cinco configuragdes historicas marcantes: o Estado engenheiro, o
liberalismo classico, o Estado de Bem-Estar, o keynesianismo e o neoliberalismo.

O Estado engenheiro, ou Etat ingénieur, € como Desrosiéres (2003) descreve
o Estado planejador que assumia diversas responsabilidades e atribuigdes do ambito
privado. Nessa configuragao, os planejadores estatais assumiam um comando mais
técnico da economia nacional, no lugar de concentrar essa fungcdo no mercado.
Conforme visto, a Grande Depressdo, as guerras mundiais e a Guerra Fria
ocasionaram uma atribuigdo de planejamento centralizado ao Estado. Nesse cenario,
as estatisticas requeridas pelo Estado engenheiro sdo relacionadas a sua
responsabilidade direta de administrar e atender as necessidades de produgao,
consumo e recursos. A medida da forga de trabalho e as estatisticas demogréficas
relacionadas a taxas de nascimento e imigracdo também s&o centrais a esse
planejamento, criando-se assim o contexto estatistico de evolu¢cdo das contas
nacionais, da analise de insumo-produto e da circulagao de bens e servigos. De certa
forma, o proprio nucleo histérico da estatistica esta ligado ao planejamento estatal,
visto que se originou como a “ciéncia do Estado” que produzia informacodes
populacionais para a sua administracao.

Paralelamente, a partir do século XVIII, o liberalismo econémico trouxe uma
mudanca de concepgao em relacéo ao papel do Estado e, com isso, um novo formato
da estatistica. Desrosiéres (2003) ressalta que no liberalismo, em teoria, os precos
refletiiam todas as informagdes necessarias sobre o mercado, inutilizando as
estatisticas. Assim, teoricamente, extrai-se que, “enquanto o conhecimento estatistico
€ central para o Estado engenheiro, a sua propria existéncia é paradoxal para o Estado
liberal puro” (ibidem, p. 557, tradugdo nossa). De fato, o autor comenta que os

opositores do intervencionismo estatal nos Estados Unidos se opunham também as
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instituicdes estatisticas e até a uma administragdo censitaria permanente, na medida
que representavam instituicdes estatais centralizadas e diretoras.

Por outro lado, ao contrario do liberalismo tedrico, o liberalismo “real”
demandava uma atuagdo do Estado como agente de conhecimento econdmico,
coletando e disseminando as informacgdes necessarias para os agentes econémicos
atuando no mercado. De fato, a intervencado estatal e a utilizacdo da informacao
estatistica sdo necessarias para fundamentar e garantir as vantagens dos mercados
competitivos. Como exemplo, Desrosieres (2003, p. 557) cita a criagdo de agéncias
de estatisticas de comércio internacional no século XIX, assim como a demanda por
estatisticas detalhadas sobre a concentragdo industrial no contexto de criagdo da
legislagdo antitruste nos Estados Unidos. A producédo e disseminacao regular de
dados estatisticos foi crescentemente considerada indispensavel para a regulagao
socioeconémica dos mercados. Além disso, tinha também a fungdo essencial de
tornar o mercado mais transparente e competitivo. Essa evolugao da estatistica,
segundo Desrosiéeres (2003, p. 558), demonstra o quao intimamente ligadas estéo a
economia politica e a consolidagao de um sistema de produgao estatistica.

No final do século XIX, prevalece a criagdo de agéncias de estatisticas do
trabalho nas nacbes industrializadas da Europa, em resposta ao recorrente debate
sobre a pobreza nesses paises. A miséria urbana que se alastrou nesse periodo
demandou uma nova perspectiva do problema e das possiveis solugdes. Nesse
contexto, originou-se um movimento internacional de coleta e coordenacdo de
informacgdes estatisticas sobre trabalho, salarios, custo de vida e niveis de emprego e
desemprego. Simultaneamente, esses temas foram crescentemente vistos como
pautas de interesse publico sujeitas a intervengao estatal, na medida que o Estado
passou a ser reconhecido como responsavel pela protecdo dos trabalhadores por
meio de legislagao trabalhista.

Assim, essa demanda alavancou a necessidade e produgao de estatisticas
oficiais, que ao mesmo tempo amparavam a atuacao do Estado de Bem-Estar.
Segundo Desrosiéres (2003, p. 560), a estatistica e o Estado previdenciario estao
intrinsecamente conectados, uma vez que o conceito do Welfare State se embasa na
nocéao de seguridade social. Ou seja, 0 seguro e a protegao contra o risco se basearam
fundamentalmente em calculos de probabilidade estatistica, o que levou a uma

evolucédo direta e conjunta desse tipo de Estado e da sua producéo estatistica.
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As crises econdmicas do fim do século XIX em diante colocaram a protecéo do
trabalhador e as investigagdes estatisticas que embasavam as agéncias de trabalho
como elementos centrais da agenda estatal. Ademais, a regulacdo econdmica
centralizada e a meta estatal de equilibrar a demanda e a oferta global, vigentes no
keynesianismo, s6 puderam ser operacionalizadas por meio das contas nacionais e

das séries estatisticas. Nas palavras do autor,

Aqui novamente, o Estado e as estatisticas foram co-construidos. Conforme
o Estado adquiria essa nova responsabilidade de preservar o equilibrio
macroecondmico sem sacrificar a economia de mercado, surgiu uma nova
forma de descricdo e analise — a contabilidade nacional e os modelos
macroecondmicos (DESROSIERES, 2003, p. 560, tradug&o nossa).

O Estado de Bem-Estar e o Estado keynesiano sao diferenciados por
Desrosieres com base no papel do Estado na economia e as estatisticas associadas
a essa intervencao. Conforme ressalta, “um inquérito estatistico é inseparavel do seu
contexto de uso” (ibidem, p. 561). Na definicdo do autor, as estatisticas do Welfare
State se desenvolveram em um contexto de protegcado ao trabalho, ao passo que a
evolugdo das estatisticas no Estado keynesiano se relacionou a orientagao
macroecondmica por parte do Estado a partir da década de 1930. A partir dos anos
1950, essas formas de agdo e conhecimento convergiram, sendo as estatisticas
socioecondmicas do Estado previdenciario usadas dentro da légica keynesiana de
estimulo a demanda. O autor cita como exemplo dessa tendéncia as estatisticas
publicas demandadas pelo estudo dos orgamentos familiares e do consumo da
populacdo, assim como pelo desenvolvimento dos beneficios sociais como pensoes,
seguro de saude e de desemprego e politicas redistributivas para as familias.

Entretanto, na década de 1980, esse modelo de Estado intervencionista e
previdenciario entra em crise e é desafiado pela ascensao da ideologia neoliberal.
Segundo Desrosiéres (2003, p. 561), observa-se essa mudanga nos cortes
orcamentarios das estatisticas oficiais por parte de Reagan e Thatcher,
representantes do neoliberalismo no periodo. Essa redug¢ao da estatistica publica tem,
para o autor, ligacdo direta com uma politica de reducdo da orientagdo estatal na
economia. A producao de conhecimento estatistico € um componente essencial do
planejamento publico e da orientagdo de investimentos. Nesse sentido, a
reestruturacao da producao estatistica condiz com o Estado neoliberal, na medida em

que busca a descentralizacdo da administracdo. Como coloca o autor, as estatisticas
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nunca sao meros “dados”; de fato, elas representam o resultado de um custoso
processo social, refletindo as prioridades e caracteristicas do periodo de sua produc¢ao
(DESROSIERES, 2003, p. 564).

Em resumo, o estrangulamento financeiro do Estado e o encurtamento dos
seus recursos invariavelmente minaram a capacidade de planejamento publico e de
investimento governamental em programas sociais. Nesse mesmo contexto, Senra
(2009, p. 413) ressalta que a ascensao do ideario neoliberal e a crise dos Estados
nacionais levaram a um enfraquecimento do sistema estatistico — e do IBGE,
enquanto seu orgao central. A instabilidade na demanda por estatisticas levou
também a instabilidade da sua oferta, marcando um periodo de crise para o IBGE. O
planejamento nacional havia impulsionado profundamente a demanda por
estatisticas; por isso, 0 abandono do planejamento como instrumento governamental,
no periodo, impacta também a capacidade do sistema estatistico.

Nas palavras do autor, “os planos nacionais cairam em desuso, passando-se
aos planejamentos regionais e locais, para os quais, em especial para os locais, ha
caréncia de estatisticas, em face do predominio das pesquisas amostrais” (SENRA,
2005, p. 249). A crise fiscal do Estado desenvolvimentista desmantelou a sua
capacidade de mobilizar grandes planos de investimento econdmico e de estimular o
crescimento, assim como a sua capacidade de formular e manter politicas sociais
universais. A exigéncia de disciplina monetaria veio ao custo da perda de forga da
tomada de decisao do Estado nacional, enfraquecendo também as instituicdes que
subsidiam essa tomada de decisdo. Nesse ambiente, conforme visto, a solugao dos
problemas econémicos era ditada por conjuntos de medidas definidos a nivel global,
perdendo-se a soberania sobre o destino dos investimentos publicos. A solugao dos
problemas sociais, por sua vez, foi crescentemente remetida as esferas locais, o que
foi reforcado pela revitalizacdo da federacdo na Constituicdo de 1988, no caso
brasileiro (SENRA, 2005).

A crise, portanto, mudou o perfil do planejamento e, consequentemente, o perfil
da produgao estatistica no periodo. Além da diminuigdo do setor publico, a propria
contencdo de gastos e escassez de recursos (humanos, materiais e financeiros)
enfraqueceram a capacidade de producéao de estatisticas oficiais. Conforme explorado
no capitulo anterior, observa-se aqui também a relagéo préxima entre o planejamento,

o papel do Estado e a estatistica publica. Essa conjuntura e a influéncia desses
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elementos entre si sdo resumidas por Senra, em sua discussao da trajetéria das

estatisticas segundo seu momento histérico:

Com a crise do Estado Nacional providencial, a partir das crises do petréleo,
da queda do Muro de Berlim, do fim da Unido Soviética, e outros marcos, as
instituicbes estatisticas, como parte que eram (e sdo) dos Estados, entram
em crise, perdem forca e sua aparente solidez se desfaz no ar. Suas
histéricas vinculagdes ao planejamento, que saira de moda, parecem mesmo
torna-las dispensaveis, e suas extingdbes sdo pensadas, e até propostas,
como parte do esforgo de redugado dos Estados Nacionais (SENRA, 2011, p.
55).

A mudanca nessa tendéncia vem a partir do fim da década de 1990 e comeco
dos anos 2000, quando o ambiente internacional globalizado passa a demandar
estatisticas para fins de comparagao entre os paises e acompanhamento de acordos
e compromissos internacionais. A uniformizacéo das metodologias internacionais e a
criagdo de indicadores sociais e de o6rgaos encarregados do seu monitoramento
fortaleceram novamente as instituicdes estatisticas, além de refletirem um retorno, no
século XXI, das preocupacgdes sociais. Ainda segundo Senra, “as estatisticas sociais
ganham impulso na demanda, por ag¢des sociais dos Estados Nacionais, seja por
decisbes autbnomas, seja por pressdes das cupulas mundiais” (2011, p. 55).
Compreende-se que, para que o Estado realmente seja mais eficiente, a elaboragao

sistematica, continua e confiavel de estatisticas oficiais € indispensavel.

4.6 AJUSTE FISCAL E ORCAMENTO PUBLICO

Compreende-se, portanto, que o discurso neoliberal, que se consolidou em um
cenario de crise internacional e comegou realmente a se enraizar no Brasil nas
eleigdes presidenciais de 1989, determinou a politica e os objetivos que se seguiram,
especialmente no que diz respeito a preservagao macroecondmica da estabilidade
monetaria e a credibilidade da economia brasileira no mercado financeiro
internacional. Para tal, aderiu-se a uma politica de austeridade, notadamente no que
se refere aos gastos sociais, como maneira de salvar a sociedade do constante perigo
da inflacdo e da perda de credibilidade (PAULANI, 2007).

Apesar de ser tratado como um “neoliberalismo light”, por se distanciar das
versdes de neoliberalismo adotadas por Reagan e Thatcher, o programa brasileiro do

fim do século XX seguiu também a dindmica fundamental do neoliberalismo, qual seja,
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as privatizagdes, a abertura comercial e a contencéo de gastos. Paralelamente, como
coloca Anderson (2020, p. 42), “os resultados da variante brasileira do neoliberalismo
sdo visiveis: estagnacdo agravada, salarios reais em queda, desemprego sem
precedentes e uma carga de dividas alarmante”, somando-se a isso uma das
desigualdades sociais mais altas do mundo.

Ainda que se considerasse que os planos de ajuste eram “terapias de choque”
no curto prazo que conduziriam ao sucesso econdémico no longo prazo, uma
consequéncia efetiva desse movimento foi a extingdo do planejamento: nas palavras
de Cano, “durante toda essa década, a maioria dos economistas do governo, da
academia e do setor privado n&o mais discutiam o longo prazo ou o crescimento, mas
tdo-somente a conjuntura, o juro, os pregos, o cambio e o salario” (1999, p. 298).

A virada do século XX| e a mudanga de governo trouxeram uma nova
abordagem para a politica e a governabilidade no Brasil, consolidando a democracia
e uma nova forma de desenvolvimento. O cenario de descontrole macroeconémico
herdado das décadas anteriores foi gradualmente revertido em um cenario mais
estavel e menos desigual, marcado pelo crescimento econdmico, controle da inflagao,
queda da divida liquida do setor publico em relagdo ao PIB e maior autonomia nacional
na condugao da politica econémica, além de aumento dos empregos e dos salarios
reais (BARBOSA, 2013, p. 69).

A volta do crescimento econdémico sustentado e as receitas maiores recolhidas
pelo Estado permitiram o investimento na redu¢do da pobreza e o financiamento de
programas sociais. Foi significativa a retomada de importancia da questao social e do
combate as desigualdades nos anos 2000, especialmente no que concerne a
reconstrucao do processo de desenvolvimento da nacéo, os gastos governamentais
em politicas sociais e compensatorias de renda e o maior investimento publico
(ANDERSON, 2011).

Além disso, a partir de 2006 se consolidaram mudancas na conducido das
politicas econbmicas e de desenvolvimento, retomando-se a capacidade de
formulacao, planejamento e gestao do Estado. A vulnerabilidade externa foi reduzida,
as contas publicas tornaram-se mais solidas e implementaram-se medidas de
incentivo ao crescimento e ao investimento em infraestrutura, como o Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC). Esses avangos foram possiveis, em grande parte,

by

‘gracas a postura do governo federal quanto a geragdo e sustentacdo do
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desenvolvimento econbmico e, consequentemente, ao papel do Estado e as
inovadoras politicas que passaram a ser adotadas” (MATTOSO, 2013, p. 112).

No campo social, os programas e agdes do Estado para ampliar a justica e
coesao social mobilizaram recursos fiscais e politicas sociais direcionadas ao
enfrentamento da pobreza e das desigualdades, potencializando o crescimento e
aprofundando a produgao nacional, o papel do Estado, a inclusao social, a distribuicao
de renda e a propria democracia. Essas politicas contrastavam abertamente com o
neoliberalismo, que conduzia ao “encolhimento do espago publico dos direitos e a
ampliagdo do espacgo privado dos interesses de mercado” (CHAUI, 2013, p. 124).

Portanto, foi fundamental a reorganizacdo de um projeto de desenvolvimento
nacional, ou seja, a recuperacdo do papel do Estado como peca fundamental na
consolidagdo dos gastos sociais e no planejamento coordenador do investimento
publico e das expectativas do setor privado (POCHMANN, 2013). No fim da década,
ampliaram-se as politicas redistributivas, os investimentos publicos em infraestrutura
fisica e social e a inclusado social via o acesso ao crédito e 0 aumento do padrao de
consumo e do salario-minimo, sendo o crescimento liderado pelo mercado interno a
partir de 2006 (CARVALHO, 2018).

Apesar do novo modelo de desenvolvimento engendrado no pais, a crise no
Brasil em 2013 desencadeou uma retomada da ideologia e das medidas
conservadoras que haviam marcado a ruptura com o planejamento e com o papel
social do Estado no século XX. Novamente adotou-se uma politica macroeconémica
mais restritiva e anti-inflacionaria, que se traduziu na elevagao da taxa basica de juros
da economia do lado monetario e no forte contingenciamento de gastos do lado fiscal
(BARBOSA, 2013). A continua queda do crescimento motivou medidas conservadoras
e orientadas a austeridade como maneira de frear a inflagéo e restaurar a confiancga.

Nos termos de Carvalho (2018), entre 2011 e 2014, a Agenda Fiesp
representou um “passo ao lado” com o conjunto de medidas da “Nova Matriz
Econémica”. O passo atras vem a partir de 2015, quando ocorre um acelerado
desmonte do Estado que vinha sendo construido ao longo do século XXI. A
desaceleracao econdmica foi agravada pela consolidacao fiscal de 2015, que usou os
investimentos publicos como principal variavel de ajuste. A economia estagnada n&o
sobreviveu a queda dos investimentos, aos cortes salariais e ao aumento do

desemprego decorrentes das politicas contracionistas.



126

Somava-se a crise econémica uma profunda crise politica e ideoldgica, que
culminou no golpe parlamentar' de 2016. Pautado no discurso dos crimes
orcamentarios e da irresponsabilidade fiscal, o impeachment ocorrido naquele ano
“reforgcou uma tendéncia mais geral de criminalizagdo da politica fiscal, blindando-a
cada vez mais contra o proprio processo democratico que, ele sim, deveria decidir as
prioridades orcamentarias” (CARVALHO, 2018, p. 116). Como coloca Bandeira (2017,
p. 24), o golpe foi dado precisamente com a motivagao politica de executar a reforma
trabalhista, a reforma previdenciaria, a terceirizagao, a reducédo do Estado, a venda
de empresas publicas e o bloqueio dos gastos publicos por duas décadas.

A concepgao vigente passou a ser de que os direitos estabelecidos pela
Constituigdo Cidadd de 1988 ja n&o cabiam mais no orgamento publico. A
redemocratizacdo definiu constitucionalmente a atribuicdo do Estado no ambito do
bem-estar social, especialmente da seguridade social, com base no avang¢o do gasto
social absoluto e relativo ao PIB (POCHMANN, 2013, p. 151). Por outro lado, a visao
liberal-conservadora difundida a partir da década de 1990, conforme visto,

preconizava o ajuste fiscal e o desinvestimento social. Nesse ponto, vale destacar:

0 neoliberalismo ndo €, de maneira nenhuma, a crenca na racionalidade do
mercado e o enxugamento do Estado, e sim a decisdo de cortar o fundo
publico no polo de financiamento dos bens e servigos publicos (isto €, dos
direitos sociais) e maximizar o uso da riqueza publica nos investimentos
exigidos pelo capital (CHAUI, 2013, p. 127-128).

Portanto, em 2016, promove-se a austeridade como uma receita fundamental
para o enfrentamento da crise e da deterioragao fiscal. Essa concepcao politica e
econdémica € uma heranca da supracitada onda neoliberal e das medidas do
Consenso de Washington. As leis de ajuste fiscal implementadas no Brasil, portanto,
carregam uma interpretagdo neoliberal do orcamento publico, a partir da qual o

orgcamento governamental € comparado ao orgamento de uma familia ou de uma

" Nas palavras de Bandeira (2017, p. 17), o impeachment “foi, em sua esséncia, um golpe de Estado,
com o verniz de legalidade”. Nessa mesma linha, o presente trabalho utiliza o termo “golpe
parlamentar” para referir-se ao impeachment da presidente Dilma em 2016, na medida em que o
processo se pautou em uma “alteragao brusca e retroativa na interpretacdo das normas de direito
financeiro pelo Tribunal de Contas da Unidao” (RIBEIRO, 2017, p. 276). O exercicio financeiro que foi
criminalizado havia sido praticado previamente por diversos governos, com a devida aprovacéo do
TCU e do Congresso Nacional (ibidem, p. 265). Assim, o crime de responsabilidade imputado a
presidente teve como embasamento técnico um direito financeiro de excegéo aplicado apenas ao
Governo Dilma e revertido em seguida no Governo Temer, evidenciando o carater antidemocratico
da acusacao.
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empresa. Nessa concepgao, 0 governo precisaria primeiramente obter os recursos
que ira gastar, sendo os gastos adicionais do Estado financiados pela tributagao,
empréstimo ou emissdo de moeda, ao custo da inflagéo.

Assim, dentro dessa perspectiva, o keynesianismo € condenado pela
intervencdo governamental, que geraria inflagdo e criaria déficits cronicos para
estimular o consumo e manter o nivel de emprego da economia. Conforme visto, a
crise internacional desencadeou a ascensao de ideias pautadas no livre mercado,
desregulagéo estatal na economia e responsabilizagdo do déficit publico pela inflagéo
que se disseminou no periodo. Dessa maneira, promoveu-se, a partir da década de
1970, a ideia de constitucionalizacado da restricao fiscal e do orcamento equilibrado
(WOLF, 2021). Desses, destacam-se os tedricos da Teoria da Escolha Publica,
Buchanan e Wagner (2000), que defendiam a formulacdo de regras formais de
responsabilidade fiscal para controle dos gastos publicos, sem as quais o crescimento
da divida publica seria continuo.

Na América Latina, o Consenso de Washington marcou a ado¢cao de medidas
neoliberais, dentre as quais estavam incluidas a disciplina fiscal e as regras para o
orgcamento publico. Blyth (2013, p. 161) considera o Consenso como um marco que
captou os elementos essenciais daquilo que atualmente se consideram as politicas
de austeridade. Sob essa influéncia e tradicdo da austeridade, duas das principais
politicas publicas no Brasil direcionadas a limitar de maneira legal os gastos
governamentais — e, com isso, limitar o déficit primario publico — foram a Lei
Complementar 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 241, também chamada de PEC 55 no
Senado, e comumente denominada a "PEC do teto de gastos". Ambas essas politicas
materializam o ideario neoliberal de ajuste fiscal popularizado no fim do século XX.

A LRF, ou Lei Complementar n.° 101 de maio de 2000, originou-se no contexto
do governo de Fernando Henrique Cardoso, a partir de uma negociagdo com o FMI
apos a crise de desvalorizagao do real em 1999. A lei estabelece “normas de finangas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal’, ou seja, determina
controles, limites e condi¢cdes para as contas publicas. A responsabilidade fiscal, para
a LRF, se traduz no equilibrio fiscal, cuja garantia cabe a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal, aos Municipios e as trés esferas do governo. Segundo a lei, toda agao
governamental que crie uma despesa deve obrigatoriamente ser acompanhada de

estimativa do impacto orgamentario-financeiro para os dois periodos subsequentes.
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Em relacdo as despesas continuas, qualquer aumento que exceda dois anos deve ser
equilibrado por medidas compensatorias que antecedam o aumento da despesa
(BRASIL, 2000).

Como coloca Paulani, o propésito da LRF essencialmente se traduz em
hierarquizar os gastos publicos, priorizando as garantias dos credores financeiros “em
detrimento da alocacdo de recursos com fins distributivos (politicas de renda e
politicas publicas de modo geral) e da viabilizagao de investimentos publicos” (2007,
p. 92). A autora critica, portanto, o fato da austeridade fiscal da LRF se concentrar na
redugcdo dos gastos sociais e no controle da divida publica, ignorando que eventuais
déficits podem ser mecanismos para geragcao de emprego, desenvolvimento
econdmico e estabilidade social. De fato, a justificativa teorica e legal para a LRF,
encontrada no Projeto de Lei Complementar 18/1999, compreende o projeto como
parte integrante do conjunto de medidas do Programa de Estabilidade Fiscal (PEF),
com o objetivo expresso de reduzir drasticamente o déficit publico, além de fixar limites
para o endividamento publico e a geragéo de despesas continuas, cumprindo-se as
metas fiscais (BRASIL, 1999, p. 10145).

Assim, observa-se uma interpretacdo neoliberal do orcamento publico, que
rejeita o déficit publico e limita a divida publica sob o argumento de que seriam
incongruentes com o desenvolvimento econdmico. Mais de uma década depois, essa
influéncia ideoldgica se manifestaria também na Emenda Constitucional 95/2016, ou
a Emenda Constitucional do Teto de Gastos Publicos, que institui o Novo Regime
Fiscal (BRASIL, 2016). A Emenda estabelece limites para as despesas primarias dos
trés Poderes durante os vinte anos seguintes; ou seja, até 2036, a despesa primaria
somente pode crescer na mesma proporcao do IPCA do exercicio financeiro anterior.
Vale ressaltar que a despesa primaria consiste dos gastos necessarios para promover
servigos publicos para a sociedade, ou seja, despesas com pessoal, encargos sociais,
outras despesas correntes, transferéncias para outros entes publicos e investimentos.
Por apenas poder crescer na mesma medida da corre¢cado da inflagdo, o Teto de
Gastos significa essencialmente que nao pode haver crescimento real da despesa
primaria, independentemente de fatores como crescimento da populagdo, receita
tributaria ou PIB (WOLF, 2021).

Portanto, a Emenda do Teto efetivamente congela os gastos publicos durante
as duas décadas seguintes. O projeto que embasou tedrica e legalmente a Emenda

foia PEC 241/2016, cuja justificativa pautava-se em reorientar as contas publicas para
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“reverter, no horizonte de médio e longo prazo, o quadro de agudo desequilibrio fiscal
em que nos ultimos anos foi colocado o Governo Federal” (BRASIL, 2016, p. 4). O
objetivo seria controlar o suposto crescimento acelerado da despesa publica primaria
para restabelecer a confianga dos agentes econémicos e retomar os investimentos e
o crescimento da economia. Ademais, os autores da PEC criticam os pisos
constitucionais e a vinculagdo de recursos destinados a saude e educagdo a um
percentual dos aumentos da receita, que consideram como sendo uma fonte de
ineficiéncia na aplicagao de recursos publicos (BRASIL, 2016, p. 7). Nas palavras de
Carvalho (2018, p. 130), a proposta € essencialmente uma PEC da “desvinculagao de
recursos”, abandonando-se os principios basicos que haviam norteado essa
vinculacéo de recursos desde a década de 1930.

Nesse sentido, a autora afirma que “a PEC 241/55 ndo era um plano de ajuste
e, muito menos, uma agenda de crescimento. Tratava-se de um projeto de longo prazo
de desmonte do Estado de bem-estar social brasileiro” (CARVALHO, 2018, p. 132).
Observa-se novamente a forte influéncia neoliberal do orgamento, como destacado
por Wolf, que também afirma que “ao final, podemos dizer que o Teto de Gastos
remete a uma dicotomia de raciocinio de decisbes mercadologicas eficientes contra
decisdes governamentais ineficientes” (2021, p. 78). Essa concepgao converge com
a agenda neoliberal de reducdo do Estado, dos gastos sociais e da intervengao
governamental na area econdmica. Sendo assim, o ajuste fiscal € uma peca
fundamental desse desmonte e reducdo estrutural do papel do Estado como
planejador e garantidor de uma rede de protecao social e de servigos publicos. Como

sintetizam Dweck e Teixeira:

A guinada na politica econémica, em particular na fiscal, que veio com o novo
governo [pos-impeachment], sinaliza para mudangas n&o apenas nas
politicas de investimentos publicos e gastos sociais que foram a marca do
modelo de crescimento inclusivo dos governos Lula e Dilma, mas para uma
tentativa de mudangas mais profundas que envolvem o pacto social
estabelecido na Constituicdo de 1988 (DWECK; TEIXEIRA, 2018, p. 323).

Portanto, as leis de ajuste fiscal focam na necessidade de orgcamento
equilibrado, sob a possivel consequéncia de que a divida ira onerar geragoes futuras
ou produzir um efeito de crowding out — o deslocamento do investimento privado pela
divida publica. Essa interpretagdo das contas do governo e da necessidade

fundamental de equilibrio fiscal &€ essencialmente neoliberal (WOLF, 2021). Vale
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destacar aqui a diferenca inerente entre o orgamento publico e um orgamento
domeéstico. Como coloca Carvalho (2018, p. 126), ao contrario das finangas de uma
familia, “os gastos publicos geradores de emprego e renda afetam toda a dindmica do
sistema econdmico”. Devido a seus efeitos recessivos, as politicas de austeridade e
os cortes orgcamentarios tendem a agravar o déficit fiscal. Ademais, os investimentos
publicos trazem retornos futuros, gerando desenvolvimento econémico sustentavel no
longo prazo.

Na linha do presente trabalho, a concepcdo do papel do Estado e a
interpretacdo do Orgamento publico sdo elementares para a compreensédo do
problema do planejamento. Nas palavras de De Toni (2020, p. 159), o planejamento
estratégico € essencialmente a capacidade de governar ou de “produzir governo”.
Essa capacidade se materializa na producédo de politicas publicas, que revelam os
objetivos e intencionalidades de um determinado governo. O esvaziamento do
conteudo politico estratégico da fungao de planejamento e o ambiente ideolégico hostil
a presenga e atuagcdo ampliada do Estado estdo diretamente relacionados com a
adogao do paradigma neoliberal de dominagao das finangas e de parametros técnico-
operacionais sobre o orgamento. Em detrimento do planejamento, os elementos de
gestdo publica, como a estabilizagdo monetaria e a eficiéncia e limitagdo do gasto
publico, foram promovidos como grandes objetivos nacionais.

Conforme ressalta Cardoso Jr. (2011, p. 33), o planejamento deve anteceder e
orientar a acéo e gestado cotidiana do Estado; caso contrario, a gestdo publica e o
orcamento se tornam fins em si mesmos. Esse movimento de primazia da gestao
publica sobre o planejamento, como coloca o autor, representa uma das
caracteristicas fundamentais da nova administragcdo publica gerencial (ou
gerencialista) que se difundiu nos anos 1990 e aplicava a légica privada ao ambito
publico. Os instrumentos atuais de orgamentacgao e a légica liberal de mercado, ajuste
fiscal e reforma liberal do Estado esvaziaram o planejamento como fungéo estratégica
e politica do Estado e reduziram as capacidades da atuacédo estatal a questbes

técnicas e orcamentarias de gestao publica. Segundo Cardoso Jr.:

Desde o momento em que isso se institucionalizou, como “Unica forma de
estruturar e conduzir as coisas no governo”, o orgamento — vale brincar,
poupanga prévia — & que antecede e comanda o planejamento e o
investimento publico — vale dizer, as possibilidades de agdo do Estado —,
quando na verdade se poderia/deveria pensar em uma causalidade oposta!
E claro que este movimento ocorreu praticamente em todo o mundo, mas
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exacerbou-se no Brasil em um contexto ndo trivial nem casual de crise do
Estado nacional (CARDOSO JR., 2011, p. 25).

O novo sistema de planejamento e orgcamento publico, instituido pela
Constituicdo Federal de 1988, fundamenta-se no Plano Plurianual (PPA), na Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e na Lei de Orgamentos Anuais (LOA). A disposicéao
dos orgamentos, planos e programas governamentais foi incluida na segao referente
as Financas Publicas, estabelecendo-se por meio do PPA as diretrizes, objetivos e
metas da administragdo publica e os principais instrumentos de planejamento e
orgcamento para a promogao do desenvolvimento (BRASIL, 1988). A triade PPA, LDO
e LOA organiza, de maneira instrumental, um sistema integrado de planejamento e
orcamento: as propostas de governo traduzem-se em um PPA, que é entao
concretizado na LDO e operacionalizado pela LOA.

Nesse contexto, o plano serve para orientar a politica publica e a transformacéao
social, ao mesmo tempo que se articula com o or¢camento e a politica fiscal. O
planejamento governamental instituido pela Constituicdo “diz respeito a capacidade
que o Estado tem em construir criativamente uma visdo de futuro do pais e de si
mesmo, concatenando meios e fins necessarios e suficientes para sua execucao” (DE
TONI, 2020, p. 153). Além de consagrar a fiscalizagdo, o incentivo e o planejamento
como determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado, a
Constituigdo também prevé ao Estado o papel de agente normativo e regulador da
atividade econémica e do desenvolvimento nacional e social (BRASIL, 1988).

Em outras palavras, a fungao de planejamento € um dever constitucional do
Estado, cuja acdo é orientada e definida pelos objetivos, politicas publicas e
prioridades definidas no PPA. A vigéncia do PPA é de quatro anos, ou seja, de meédio
prazo, sendo que se inicia a partir do segundo ano de gestao do governo vigente, que
elabora o plano durante o seu primeiro ano. Essa periodicidade procura interligar as
gestdes, de tal forma a manter um processo continuo e pouco disruptivo das politicas
publicas. Analisando os méritos e os problemas desse tipo de planejamento, Cardoso

Jr. argumenta que:

O principal mérito talvez esteja concentrado na tentativa de transformar a
atividade de planejamento governamental em processo continuo da agao
estatal, para o que parece que se tornara fundamental: reduzir e controlar —
no dia a dia — os graus de discricionariedades intrinsecas desta atividade. Por
sua vez, o principal problema talvez esteja refletido no diagndstico — hoje
possivel, mas ainda ndo consensual — de que, ao se reduzir o horizonte de
acgao possivel do planejamento para o curto/médio prazo, condicionando-o,
simultaneamente, ao orgamento prévio disponivel, acabou-se, na verdade,
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transformando esta atividade em mais uma agao operacional cotidiana do
Estado, como sdo todas aquelas proprias da gestdo ou da administragéo
publica correntes (CARDOSO JR., 2011, p. 20).

Essa interpretacao é corroborada por De Toni (2020, p. 155), que observa um
processo de redugédo do planejamento estratégico governamental. Conceitualmente,
o autor cita 0 empobrecimento tedrico do planejamento, na medida que a colonizagao
ideoldgica do ideario gerencialista dos anos 1990 subordina o planejamento
estratégico a gestdo organizacional. Em termos praticos, critica a conversao do
planejamento em um processo or¢amentario, especialmente quando subjugado a um
contexto de crise fiscal, no qual o controle da despesa publica predomina sobre a
elaboragcdo de planos e orcamentos. Essas questbes esvaziam a dimenséao
estratégica do planejamento, definida por De Toni (2020, p. 154) como “um conjunto
de valores, procedimentos, instituicbes e organizagdes envolvidas na construgcéao de
objetivos de longo prazo, cuja execugao implicam em grande mobilizagao de recursos
e que estao associados a grandes diretrizes de desenvolvimento nacional”.

Ainda assim, da maneira como se constitui hoje, o processo de planejamento-
orgcamento, organizado em torno da PPA, da LDO e da LOA e instituido pelo Art. 165
da Constituicdo, é o instrumento fundamental da agdo governamental. Amorim,
Coelho e Leite (2020) analisam o PPA como manifestagdo da agenda governamental
de politicas publicas. Conforme os autores, o PPA representa a agenda
governamental — e, em nivel maior, o planejamento estatal — que, por sua vez, reflete
as diretrizes de politicas publicas dos governos, o diagndstico do governo em relagao
aos problemas publicos e as ideias do nucleo estratégico de governo.

Considerando a sua periodicidade e a sua amplitude geografica e tematica, o
PPA & um dos principais instrumentos de planejamento governamental no setor
publico brasileiro atualmente. A Constituicao lhe atribui papel central justamente pelo
fato de o PPA ser “o elo entre a orientagdo de Estado (planejamento de longo prazo),
as diretrizes das politicas de governo (planejamento de médio prazo) e a
instrumentalizagcdo do orgamento anual (planejamento de curto prazo)” (AMORIM,;
COELHO; LEITE, 2020, p. 50). Além disso, o PPA traduz a agenda governamental em
acdes, programas e politicas publicas prioritarias no periodo referente. Assim, o
Orcamento demonstra as prioridades e a visdo do Estado para o quadriénio, além de

ser também o principal instrumento de agao estatal na economia.
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Nesse sentido, o Orcamento publico € um pilar basico das democracias
modernas, pois representa o projeto de governo vigente e elenca os planos,
programas e prioridades de politica social que serdo implementadas no curto e meédio
prazo. Por meio do Orgamento, € possivel colocar o Estado em agdo no que diz
respeito a promog¢ao do desenvolvimento e combate as desigualdades. Ademais,
reflete o compromisso do Estado com as politicas sociais e a assisténcia social,
previstas pela Constituicdo Cidada. A politica social expressa uma estratégia nacional
de transformacéo e de desenvolvimento socioeconémico, que deve ser concretizada
pelo planejamento e pela agdo governamental. O processo de redemocratizagao do
pais pavimentou novos precedentes e prioridades para o desenvolvimento nacional,
materializados na CF/88, que se inspirou nos principios de Estado de Bem-Estar que
circulavam pelo mundo desenvolvido. A Constituicdo passou a incluir principios de
protecao social universal e a criagdo do Orgamento da Seguridade Social.

Contudo, a reestruturacao ideoldgica a partir dos anos 1990 levou a uma
fragilizacado das politicas sociais, tanto a nivel financeiro quanto institucional, uma vez
que o Estado brasileiro foi “reformado e limitado na sua fungao de planejamento de
longo prazo e de coordenagéo dos investimentos publicos e privados” (CALIXTRE;
FAGNANI, 2018, p. 328). Os avancgos e limites da politica social devem ser entendidos
em um contexto de conflito, desde a década de 1990, entre os paradigmas do Estado
social e do Estado minimo liberal. Essa reinterpretacdo neoliberal do planejamento
que ocorreu no periodo se refletiu nos ajustes nos gastos publicos — que, por sua vez,
implicam mudancas sociais. A redugao do orcamento ndo reduz apenas a capacidade
estatal de planejar, mas também a capacidade estatal de implementar politicas
sociais, que constituem o cerne da estratégia nacional de combate as desigualdades

e superacgao do subdesenvolvimento:

O pressuposto da organizagdo de um Estado de bem-estar social é a politica
social, ou seja, como o movimento da estrutura publica, ancorada pela
tributagao e pelo gasto, interfere diretamente nas estruturas desiguais de uma
sociedade subdesenvolvida em dire¢cdo a igualdade e ao desenvolvimento
(CALIXTRE; FAGNANI, 2018, p. 328).

Entre 2003 e 2014, a politica social e a estratégia desenvolvimentista do
Estado, segundo Calixtre e Fagnani (2018, p. 336), basearam-se em converter o
crescimento da economia em quatro nucleos estratégicos da protegcado social: a

ampliacdo do gasto social, a recuperagdao do mercado de trabalho, o combate a
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pobreza extrema e a potencializagdo dos efeitos redistributivos da seguridade social
instituida pela CF/88, afirmando a democracia e gerando novas politicas sociais. Essa
preocupacao com a distribuicdo de renda e com a melhoria das condi¢cdes de vida da
populacao levou a melhoria dos indicadores sociais, redugdo da desigualdade e
desenvolvimento democratico, social e econémico.

Porém, desde 2011, a desaceleracdo econ6mica acirrou novamente o0s
conflitos distributivos no que diz respeito aos gastos sociais e ao Orgamento publico.
Conforme visto, essa tendéncia foi concretizada pelo golpe parlamentar de 2016 e a
instituicao do “Novo Regime Fiscal’ no mesmo ano, com a Emenda do Teto de Gastos.
Calixtre e Fagnani (2018, p. 361) argumentam que o periodo p6s-2016 representa o
fim de um ciclo de construgcdo da cidadania social e restauracdo democratica,
especialmente na medida que o ajuste fiscal inviabiliza a Constituigdo de 1988, ao
passo que o projeto liberal busca destruir o Estado social. Como o planejamento
governamental atualmente é realizado por meio dos instrumentos de gerenciamento
orcamentario-financeiro, evidentemente entende-se a construgdo do Orgamento como
instrumento principal de planejamento e politicas publicas. Tratando do problema de

dissociagao entre planejamento orgamentario e politicas publicas, Valle destaca:

Uma politica publica, ainda que formulada em padrao de exceléncia, se néo
for refletida inicialmente no orgamento, resultara em inexecucado total, ou
execugao em condigdes precarias, com inevitavel comprometimento do
resultado. De outro lado, reconfiguragbes da execugdo orgamentaria podem
ser definidas de maneira aleatéria, afetando componentes centrais de uma
agao publica sem que esse efeito deletério tenha sequer sido considerado
(VALLE, 2018, p. 118).

7

Assim, € imprescindivel uma interpretacdo ndo apenas econdmica, como
também politica, do Orgcamento publico. Na formulacdo do Orgamento, manifestam-
se as ideias socioeconémicas, as prioridades e a agenda governamental em uma
determinada conjuntura. Paralelamente, a decisdo de reduzir ou de nao prever
determinados gastos ou politicas publicas no or¢camento também denotam uma
interpretacdo social, politica e econémica do governo em questdo. No decorrer da
exposicao do problema no capitulo seguinte, o objetivo sera apresentar como os
cortes orgamentarios do governo Bolsonaro constituem uma representagao das ideias
governamentais de corte de gastos sociais e politica de desinformag¢ao que norteiam
o projeto politico e agenda governamental da sua administracdo e que tem suas raizes

na agenda neoliberal descrita até aqui.
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5 O CORTE ORGAMENTARIO DO CENSO DEMOGRAFICO

A compreensao dos ditames da doutrina neoliberal e sua influéncia na
orientagao politica e socioeconémica do Estado sdo fundamentais para compreender
as bases ideoldgicas da contencdo de gastos e ajuste fiscal, que fazem parte
intrinseca do problema descrito nesse capitulo. O ajuste fiscal embasou a onda
conservadora de cortes orgamentarios dos gastos governamentais em pesquisa,
educacao, inovagao e em programas sociais e politicas publicas. Conforme visto, a
doutrina neoliberal vulnerabiliza as instituicbes que fundamentavam o Estado de Bem-
Estar social, implementando a ideologia de livre mercado em seu lugar.
Essencialmente, constitui-se em um projeto de corte de gastos em questdes sociais,
visto que, nessa perspectiva, a intervencao do Estado deve orientar-se apenas ao
fortalecimento da concorréncia e do lucro.

Nesse sentido, apds contextualizar e descrever a politica de ajuste fiscal
implementada no Brasil na ultima década, argumenta-se no capitulo a seguir que o
corte orgamentario do Censo de 2022 atende a esse projeto neoliberal de contengao
de gastos. Além do corte de verbas haver sido feito sob um regime de redugao
orcamentaria em investimentos publicos, também €& possivel defender que a
desinformacéo resultante cria obstaculos para a identificagao dos problemas publicos
e a alocacdo dos gastos necessarios para soluciona-los. Esse argumento é
corroborado pela atuagdo do governo Bolsonaro, caracterizada pelos ataques as
instituicdes publicas e de pesquisa e os cortes orgcamentarios alinhados a logica de
austeridade neoliberal.

A partir dessa oOtica, sera investigado o problema do corte orgamentario do
Censo — que levou a reducao do questionario e ao adiamento da pesquisa — e sua
relacdo com o projeto politico e econbmico daquele governo. Apresentam-se 0s
problemas na operagao que foram ocasionados por esse corte e as possiveis
consequéncias que podem vir da precarizagao do IBGE e do Censo Demografico. A
compreensao da importancia do planejamento publico e da agédo governamental, no
segundo capitulo, assim como da relevancia imprescindivel do saber e poder
estatistico como base para as politicas publicas, no terceiro capitulo, sdo a base
fundamental para compreender a gravidade do problema do Censo.

O planejamento publico e privado eficiente de um pais, a construgdo do seu

futuro e a promocao do desenvolvimento sustentado se embasam amplamente nas
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informagdes produzidas pelo Censo Demografico. Os censos populacionais sdo a
unica fonte de informacédo sobre as condi¢cbes de vida da populagdo a nivel dos
municipios, sendo o unico levantamento que percorre todo o territorio nacional e visita
todos os domicilios brasileiros na busca de retratar o pais por completo. Sendo assim,
as realidades locais dependem plenamente do Censo para serem conhecidas e
atualizadas, especialmente em um pais com dimensdes continentais e diversas

disparidades regionais como o Brasil.

5.1 PANORAMA DO CENSO DEMOGRAFICO 2022

O Censo Demografico € a maior operagao coordenada por um pais em tempos
de paz. O Censo de 2022, por sua vez, € a maior operagao de recenseamento ja
organizada no pais. Portanto, compreende-se que o planejamento adequado da
pesquisa € indispensavel para a sua realizagao e para a qualidade do levantamento.
O planejamento do Censo é participativo, sendo feito em conjunto com os agentes
que tém interesse nos seus resultados, e o éxito na sua realizagdo depende
amplamente da mobilizacdo de parceiros e da cooperagao da populacéo na coleta de
dados. Por ser uma operacdo enorme e custosa, o uso eficiente dos recursos e a
produgcao de resultados de qualidade exigem um planejamento sélido e de longo
prazo.

O planejamento do Censo prevé diversas etapas que antecedem a pesquisa
em anos, sendo que o cronograma de planejamento do Censo 2020 se iniciou em
2016. A elaboragao das areas tematicas e das perguntas especificas investigadas no
Censo é realizada a partir de consultas aos especialistas internos do IBGE, consulta
publica, consulta aos usuarios e consulta a Comissao Consultiva. Esses processos de
consulta sdo essenciais para a formulacdo do questionario que, conforme visto
anteriormente, deve se adequar as novas demandas sociais, a0 mesmo tempo que
mantém o seu corpo basico e a continuidade das séries historicas. A discussao e
consulta interna visa determinar a abrangéncia tematica do que sera investigado,
analisar a relevancia e impacto dos quesitos e a forma como serao redigidos, além de
garantir a compatibilidade e padronizag&o conceitual do levantamento com as demais
pesquisas realizadas pelo Instituto (IBGE, 2022).

Ja as consultas a sociedade sao indispensaveis para garantir que o Censo

traduzira as demandas da sociedade por informacéo, fortalecendo a democracia e o
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exercicio da cidadania. A consulta publica € feita aos 6rgdos governamentais, aos
setores privados e as universidades e instituicbes de pesquisa, sendo uma etapa
fundamental na identificacdo de novas demandas por producdo de dados, no
estabelecimento das prioridades dos temas pesquisados e na compreensao de como
sdo utilizados os dados. A consulta aos usuarios também é feita como forma de
interlocugdo com o publico, garantindo que a informagéo produzida tenha utilidade
pratica para o cidadao e o desenvolvimento da sociedade. Adicionalmente, o processo
passa pela Comissao Consultiva, formada por especialistas envolvidos na operacao
censitaria e que representam também a sociedade civil. Os membros — que vao desde
estatisticos e demografos a economistas e sociologos — assessoram o IBGE no que
diz respeito a definicdo dos questionarios, a metodologia e ao planejamento da
operagéao (IBGE, 2022).

Além das consultas técnicas, as etapas de pré-coleta incluem os testes do
levantamento, que buscam garantir que os questionarios, aplicativos, sistemas e
acdes envolvidas na pesquisa funcionarao corretamente. Nessa etapa, identificam-se
eventuais operagdes que necessitem aperfeigoamento, por meio dos testes cognitivos
de questionario, as provas piloto, o Censo experimental — que é conduzido no ano
anterior a coleta em um municipio determinado e funciona como um ensaio geral, que
testa todas as etapas e procedimentos da pesquisa —, além dos testes relacionados
as diferentes modalidades de coleta, como o teste de coleta pela internet e o teste de
abordagem por telefone. Por meio destes, desenvolvem-se estratégias para melhorar
a qualidade da coleta e das informagdes produzidas e identificam-se possiveis erros
e lacunas da pesquisa. Sao avaliados o instrumento eletrébnico da coleta, a
compreensao dos quesitos dos questionarios e o tempo de duragao das entrevistas.
Iniciada ainda em 2018, a fase de testes seguiu em 2020 e 2021, quando buscava-se
adaptar os procedimentos ao periodo de pandemia do coronavirus e aos protocolos
de isolamento social (IBGE, 2022).

Duas outras operagdes pré-coleta que fazem parte da operagdo mobilizada
pelo Censo séo a Pesquisa Urbanistica do Entorno dos Domicilios e a atualizagdo da
base territorial censitaria. A pesquisa do Entorno, realizada pela primeira vez no
Censo 2010, é um levantamento sobre a infraestrutura urbana, investigando quesitos
como capacidade de circulagcdo e pavimentagcdo das vias, iluminagdao publica,
infraestrutura viaria, mobilidade e acessibilidade urbana, escoamento pluvial e

arborizagao. Essa pesquisa tem como objetivo a geragdo de dados estatisticos da
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infraestrutura e do espago urbano a nivel nacional. As informagbes sobre os
elementos urbanisticos fundamentais das cidades geradas por essa pesquisa sao
utilizadas pelos 6érgéos de planejamento dos trés niveis da federagdo, para a
implementacgéo de politicas publicas e investimentos e para o mapeamento de agoes
publicas focalizadas em espacos carentes de infraestrutura (IBGE, 2022).

Além disso, conforme visto em capitulo anterior, os indicadores gerados por
essa pesquisa sao utilizados no acompanhamento dos compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil, especialmente no tocante aos indicadores de Cidades e
Comunidades Sustentaveis (ODS 11) e da Nova Agenda Urbana. Em nivel nacional,
os resultados da pesquisa fortalecem os compromissos assumidos na Constituicao
Federal de 1988, que ordenam o desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e a
garantia do bem-estar dos habitantes. Além de possibilitar a comparagao das areas
urbanas do pais, os quesitos da pesquisa avaliam em que nivel os municipios
atendem a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (IBGE, 2022).

Tanto no planejamento quanto na coleta, o IBGE tem a qualidade como valor
institucional, sendo que sua metodologia segue as recomendagdes e principios para
censos populacionais e domiciliares estabelecidos pela Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU, 2017). O documento da ONU traz ja na introdugao a afirmacao de que
um censo tradicional € um dos maiores e mais complexos exercicios empreendidos
por uma nagao, na medida que faz o mapeamento de todo o pais, mobiliza e treina
um exército de recenseadores, conduz campanhas publicas massivas, cobre todos os
domicilios e coleta informagdes de todos os moradores, gerando milhares de
questionarios cujos dados sao codificados, analisados e disseminados.

De fato, a mobilizagao de recursos € mao de obra para a cobertura do territorio
nacional em sua totalidade € imensa. A etapa de coleta domiciliar demanda todo o
processo de planejamento anterior, além de uma operagao enorme de contratagéo,
treinamento e gerenciamento de milhares de censitarios que levam a cabo o
levantamento. O Censo Demografico 2022 previu a visita a cerca de 89 milhdes de
enderecos, sendo 75 milhdes de domicilios distribuidos em 5.570 municipios do pais,
que correspondem a um territorio de mais de 8,5 milhdes de quildmetros quadrados.
Para tal, calculou-se a contratacdo de mais de 211 mil funcionarios temporarios para
executar os trabalhos de coleta de dados, supervisao, apoio administrativo e apuracéao

dos resultados.
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Essa estrutura de trabalho é dividida em equipes que abrangem todo o territorio
nacional e que sao coordenadas por servidores efetivos do Instituto. Essas equipes
organizam-se em mais de seis mil postos de coleta, responsaveis por um total de 450
mil setores censitarios ao longo de todo o territério. Em termos de pessoal, sao
contratados cerca de 183 mil recenseadores, mais de 18 mil supervisores e 10 mil
agentes censitarios. O planejamento do Censo incluiu também o desenvolvimento de
uma base de informagdes operacionais acerca dos setores censitarios, levantadas em
consulta a organizagbes da sociedade civil, jornais, 6rgaos estaduais e municipais,
liderangas comunitarias, midias diversas, dentre outros (IBGE, 2022).

O levantamento apoia-se no uso de dispositivos de coleta equipados com sinal
de internet, totalizando cerca de 220 mil aparelhos tecnoldgicos sendo usados em
campo e como ferramenta de supervisdo e apoio técnico-administrativo. Uma das
grandes inovagdes tecnoldgicas do Censo veio em 1980 com o sistema informatizado
de acompanhamento da coleta, que evoluiu consistentemente até 2010, quando se
realizou o primeiro censo do mundo com coleta totalmente digital. Essa inovagao
inclusive levou o IBGE a ser um dos dez premiados pela Unesco e a Netexplorateur —
ONG que trabalha com desenvolvimento de sociedade digital (IBGE, 2022).

Além disso, € enorme também a mobilizacdo em relagdo a sociedade para
divulgacao, organizacao e participagao no Censo. O IBGE conta com a colaboragao
de diversos setores da sociedade para viabilizar a operagao. Como colocado pelo
Instituto, “o porte de uma operagao censitaria em um pais com dimensdes continentais
exige esforcos de diversas instituicdbes publicas, 6érgédos estatais, movimentos,
associagdes e organizagdes privadas e do terceiro setor” (IBGE, 2022, p. 48). Em
2019, o IBGE iniciou as Reunides de Planejamento e Acompanhamento do Censo
(Repacs), um instrumento organizacional responsavel por envolver a sociedade na
sua divulgacéo. Além de buscar apoio e parcerias, elas dao transparéncia a operagao
censitaria, contando com a participagdo da comunidade local. Essa maior interacéo
entre o Instituto e a sociedade é fundamental pois reforga o papel do Censo em
relacdo ao planejamento publico e privado e em relagcdo a sua fungao primordial de
ajudar os cidadaos a conhecerem melhor suas caracteristicas e necessidades locais.

Adicionalmente, o IBGE conta com parceiros institucionais que contribuem com
a operagao. Esses vém tanto da iniciativa privada quanto do meio académico, de
confederagdes e associagdes e de governos e entidades publicas. A participagao das

associacdes é importante pois representam os interesses de determinados segmentos
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da sociedade. O meio académico providencia criticas embasadas e construtivas a
pesquisa, na medida que professores, grupos estudantis e universidades compdem
parte importante da demanda por dados estatisticos, além de trazerem visdes
académicas no tocante ao aspecto metodoldgico. Por sua vez, o setor publico é o
principal usuario dos dados coletados, obtendo evidéncias para embasamento de
novas politicas publicas e avaliagao e aprimoramento das existentes (IBGE, 2022, p.
51). A participacdo governamental € indispensavel para o funcionamento e éxito do
Censo. O envolvimento ativo dos governos no planejamento e execugao viabiliza a
operagao, garante maior qualidade a coleta e agiliza e reduz os custos.

O Censo tem como obijetivo principal a produgao de dados precisos que tenham
utilidade para toda a sociedade. Conforme visto, a primeira etapa da pesquisa é o
planejamento, que se inicia anos antes do inicio do levantamento. A etapa de coleta
domiciliar constitui o momento de maior engajamento de forgcas e recursos, com
intensa divulgacdo e mobilizagdo de um exército de funcionarios a nivel nacional. A
ultima etapa da pesquisa é a divulgacado dos resultados, que exige um esforgo e
trabalho estatistico que segue por anos apos o fim da pesquisa. A divulgagéo dos
resultados foi inicialmente prevista de 2022 a 2025; a primeira divulgacéo ocorre logo
apos o encerramento da coleta, enquanto as subsequentes demandam uma carga
maior de trabalho com os dados. Ao fim do processo, o resultado é a geragdo de um
bem publico valioso, disseminado por toda a sociedade e usado para o planejamento,
investimento e tomada de decisao publica e privada. Os resultados s&o divulgados em
diversas midias e retratam diferentes quesitos e recortes espaciais, planejados para
atender as demandas publicas por informacao (IBGE, 2022).

Assim, ndo obstante seu tamanho e complexidade, desde 1958 a ONU
recomenda e promove ativamente a condugao do censo e a produgao de estatisticas
para todos os paises do mundo. De fato, para paises grandes e com registros
administrativos insuficientes, como o Brasil, a recomendacao da comissao estatistica
da ONU é nao apenas um censo decenal, como também uma contagem populacional
no meio da década. Segundo a ONU (2017), 85% dos paises aplicaram o censo
tradicional em 2010; apenas 12 paises o substituiram por recursos administrativos. A
necessidade da operacao é justificada pela importancia fundamental de providenciar
informacéao detalhada e confiavel a nivel inframunicipal em todo o pais, sendo o unico
levantamento que alcancga toda a populacdo. Por isso também, é a unica fonte de

informacdo detalhada acerca de determinadas caracteristicas demograficas e
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socioecondémicas das subpopulagdes em niveis geograficos desagregados, ou seja,
de municipios, distritos e bairros.

A capacidade singular do censo de produzir informag¢des detalhadas para os
niveis territoriais pequenos é ressaltada diversas vezes no documento da ONU como
indispensavel para o perfil numérico e a governanga de um pais, sendo a maior
contribuicdo de um censo. Essas informacgdes sao pivotais para a tomada de decisao
baseada em evidéncias, a todos os niveis governamentais e por parte de todos os
segmentos da sociedade civil, além de embasar a amostragem das demais pesquisas.
A realizacdo de pesquisas amostrais depende dos dados do Cadastro Nacional de
Enderecos para Fins Estatisticos (CNEFE), atualizado durante o Censo, no qual
constam os enderegcos de domicilios e diferentes tipos de estabelecimentos de
interesse da populacdo brasileira. O CNEFE ndo apenas embasa a selecao
probabilistica das outras pesquisas, como também ¢é utilizado para fins de
infraestrutura publica e fins comerciais, como pesquisas de mercado.

Além disso, o documento da ONU ressalta que um censo tradicional € uma boa
oportunidade de trazer visibilidade as estatisticas, tanto em termos operacionais
quanto dos resultados (ONU, 2017, p. XV). Conforme discutido, a operagao censitaria
conta com ampla participacédo da sociedade e coloca em destaque a importancia das
estatisticas oficiais, assim como os temas relevantes as politicas publicas, presentes
nos questionarios. Além de contemplar as pautas sociais e econdmicas vigentes no
momento, a pesquisa fomenta o debate a respeito de quais questbes devem ser
investigadas no tocante aos individuos e aos domicilios e como devem ser colocadas
essas questdes. Esse debate ndo apenas estimula a reflexdo coletiva, como também
cria uma demanda por estatisticas por parte da sociedade, em ultima analise
fortalecendo a capacidade estatistica nacional.

As estatisticas oficiais, e os indicadores sociais gerados a partir delas, deixaram
de servir apenas aos diagnodsticos governamentais e crescentemente ganharam

relevancia na midia e nas arenas de discussao politico-social:

Cada vez mais observam-se jornalistas, liderangas populares, politicos e a
populacdo em geral utilizando-se de Indicadores Sociais para avaliar os
avangos ou retrocessos nas condigdes de vida da populagdo, apontar a
eficacia ou ineficacia das politicas publicas, defender suas posigbes quanto
as prioridades sociais a atender e, enfim, para garantir os direitos basicos de
cidadania (SAVIGNANO; JANNUZZI, 2003, p. 294).
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Com base nesse panorama da operagao, compreende-se o0 tamanho e a
importancia do Censo Demografico dentro da vida publica e socioeconémica de um
pais. A nao realizacdo de um censo significaria renunciar a um bem publico
fundamental para o retrato da populagéo, para o exercicio da cidadania e para a
eficiéncia das politicas publicas, assim como da tomada de decisdo e dos
investimentos no geral. Além disso, compreende-se mais a fundo toda a forga de
trabalho e tecnologia indispensaveis para o planejamento e execu¢ado de um censo.
E evidente, assim, que o seu funcionamento depende amplamente da garantia de
recursos financeiros, materiais e humanos, sem os quais a operagao perde qualidade
ou até se inviabiliza. Com isso em mente, o capitulo investiga o conflito do corte
orcamentario do Censo 2022, expondo os detalhes da cronologia do problema, as

dinamicas politicas e econémicas do conflito e os impactos na pesquisa.

5.2 CORTE ORCAMENTARIO DO CENSO DEMOGRAFICO EM 2019

Compreendido o amplo processo de planejamento envolvido em viabilizar um
censo demografico e a dimensao massiva da operagao, entende-se também o enorme
aporte financeiro destinado ao Censo. O orgamento é elaborado ao longo dos anos
anteriores de planejamento e contempla o0s recursos necessarios para uma execugao
de qualidade e um amplo processo de contratagcéo de funcionarios. O Censo 2020 foi
previsto no Plano Plurianual para o periodo de 2020 a 2023, aprovado pela Lei n.°
13.971 de 2019, constando como uma agéo orgamentaria prevista no Programa de
Gestao e Manutengao do Poder Executivo no ambito do Ministério da Economia.

Como operacao que faz parte do PPA, o Censo recebe recursos especificos
no Orcamento Geral da Unido para a execucao das atividades da pesquisa. A
“Metodologia do Censo Demografico 20107, publicada pelo IBGE apdés o ultimo censo,
especifica que os recursos da operacao representam um complemento ao orgamento
do IBGE, visto que os custos fixos da Instituicdo para manutengao de suas atividades
correntes, como os custos do uso da infraestrutura e do pessoal permanente, ndo sao
incluidos no orgamento especifico do Censo (IBGE, 2016). Por isso, ressalta-se que
as despesas custeadas exclusivamente no orgamento especifico do Censo se
mostram inclusive inferiores ao custo real da operag¢ao, na medida que nao incluem
as despesas correntes do Instituto que sdo compartilhadas em todo o ciclo da

operagao censitaria.
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O valor previsto no or¢camento do Censo 2010 levava em conta os
investimentos necessarios para a infraestrutura de comunicagdo, aquisicdo de
equipamentos, campanha publicitaria, gastos com pessoal e custeio da operagao.
Dentro da operacgao, 67% do valor se destinava aos gastos com pessoal, 19% com os
custeios de despesas correntes e 14% com os investimentos. De fato, a contratagao
de pessoal temporario é responsavel pela maior parte das despesas com a atividade
censitaria. Os custos com pessoal incluem o salario, auxilio-alimentacdo, auxilio-
transporte e treinamento. As outras despesas correntes incluem custos com diarias e
passagens para deslocamentos para treinamentos e atividades de supervisao e com
contratos de servigos de terceiros para impressao e distribuicdo de material de
treinamento, servigos de informatica e comunicagéao (IBGE, 2016).

O custo do Censo sempre aumenta em relacao ao anterior, especialmente
considerando-se o crescimento da populagcdo e da quantidade de domicilios que
ocorre ao longo da década. Ademais, reitera-se que o Censo é uma operagao
naturalmente custosa, envolvendo ampla contratagao de funcionarios a nivel nacional,
compra de equipamentos tecnoldgicos e materiais, fornecimento de infraestrutura
operacional, divulgacdo midiatica e demais investimentos. O orgamento do Censo
2010 foi calculado em R$1,677 bilhdo nos valores da época, o que representava um
aumento real de 32,4% em relagdo ao Censo 2000, com valores corrigidos pelo indice
de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA). Nessa operagéo, contrataram-se 230 mil
funcionarios, dentre os quais 191 mil recenseadores, que visitaram 67,6 milhdes de
domicilios nos 5.565 municipios brasileiros, contabilizando a populacéo brasileira em
190 milhdes de pessoas (IBGE, 2016).

Em 2020, a previsao para a cobertura da operagao, conforme visto, foi de visitar
75 milhées de domicilios em 5.570 municipios, com projec¢ao populacional de 215
milhées de habitantes. Nessa linha, o orgamento inicial previsto para o Censo 2020,
ainda no governo de Michel Temer, era de R$3,4 bilhdes. Corrigido pelo IPCA,
representava um aumento de cerca de 17% em relagado ao Censo anterior (que, nos
valores de 2020, teria custado cerca de R$2,8 bilhdes). Em 2018, quando deu inicio
aos trabalhos de preparagao do Censo Demografico 2020, o IBGE estipulou o valor
de R$3,4 bilhdes para o levantamento, do qual 70% se destinariam a contratagdo de
300 mil recenseadores para trés meses de coleta de dados em 2020. A esse valor, 0
custo da pesquisa seria de R$16 por habitante (BERTONI, 2019).
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Na ocasido, o presidente do instituto, Roberto Olinto, comentou a importéancia
do valor, inclusive relembrando as perdas que outros levantamentos do IBGE, como
o Censo Agropecuario e a Pesquisa de Orgcamentos Familiares, haviam sofrido apés
precisarem ser remodelados para orgamentos mais enxutos. Ainda segundo Olinto, o
orgcamento n&o se associa apenas ao tamanho da operagdo, como também a sua
importancia (AMORIM, 2018). Assim, o valor se destinava aos investimentos, custos
da operacdo e a previsdo de mobilizacdo de 300 mil funcionarios temporarios para
uma ampla coleta de informacdées em apenas trés meses, representando uma
operacao curta e massiva. Vale destacar aqui que, para o Censo, a agilidade da coleta
€ essencial para a qualidade dos dados, uma vez que a pesquisa trabalha com uma
data de referéncia fixa e, quanto maior o distanciamento em relagcdo a essa data,
menor a confiabilidade das informacgdes coletadas.

Até 2018, o IBGE, enquanto instituto publico da administracao federal brasileira,
era vinculado ao Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao (MP). Criado em
1962 no governo de Joao Goulart e reinstituido em 1964, o MP tinha a funcgao de
formular o planejamento estratégico nacional, coordenar parcerias publico-privadas,
acompanhar a gestao do sistema cartografico e estatistico nacional e suas pesquisas
socioecondmicas, planejar a administragado governamental e seus custos, além de
viabilizar recursos para os planos e projetos governamentais. Além do IBGE, também
eram vinculados ao MP entidades como a Escola Nacional de Administragao Publica
(ENAP) e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

Em 1° de janeiro de 2019, o MP foi extinto por meio da Medida Proviséria n.°
870, depois convertida na Lei n.° 13.844 de junho de 2019. Em uma enorme reforma
da estrutura administrativa do Poder Executivo, com fins de redugdo da maquina
publica, o artigo 57 da lei transformou em Ministério da Economia os anteriores
Ministério da Fazenda; Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo;
Ministério da Industria, Comércio Exterior e Servicos; e Ministério do Trabalho
(BRASIL, 2019a). Assim, fundiram-se essas cinco pastas ministeriais em um unico
Ministério da Economia, ao qual o IBGE e suas pesquisas passaram a ser
subordinados.

Em fevereiro de 2019, Paulo Guedes, o ministro da Economia do novo governo
presidido por Jair Bolsonaro, anunciou a falta de recursos para a realizagao do Censo
2020, esclarecendo que o orgcamento do levantamento ndo estava garantido. O

ministro, cuja agenda centrava-se no ajuste fiscal e nas privatizacbées como forma de
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amortizagéo da divida publica, sugeriu a possibilidade de redu¢do do questionario do
Censo e de venda de edificios sede do IBGE como maneiras de obtengao de recursos
para a pesquisa (NOGUEIRA, 2019). A declaragao foi feita na ocasiao da cerimdnia
de posse da nova presidente do IBGE, Susana Cordeiro Guerra, indicada diretamente
pelo ministro para assumir o cargo, ndo possuindo histérico como servidora da casa.

Em adequacao a restricdo orgcamentaria imposta pelo governo, o IBGE passou
a estudar alternativas para a diminuigdo de custos, objetivando uma redugao de 25%
do orcamento do Censo para a sua aprovacgdo pela Unido, uma vez que os R$3,4
bilhdes orgados inicialmente ndao seriam liberados. A principal linha cogitada passou
a ser a reducgao dos questionarios, argumentando-se que um questionario mais enxuto
levaria os recenseadores a passarem menos tempo nos domicilios e realizarem um
maior numero de entrevistas. Isso significaria um contrato mais curto e permitiria ao
instituto reduzir o montante de contratagdes temporarias, que reduziria os custos com
o fator mais dispendioso da operacgao.

Além de considerar a pesquisa custosa, a justificativa de Guedes para o corte
de perguntas passou pelo argumento de que o Censo brasileiro seria muito extenso
em comparagao com o de outros paises. Contudo, em levantamento com 86 paises,
averiguou-se que o Censo brasileiro ndo € particularmente maior que o de paises
desenvolvidos. De fato, o questionario basico brasileiro de 2010, com 40 perguntas,
era 0 16° menor do mundo, sendo que dos 86 paises, 68 fizeram mais perguntas que
o Brasil (PAMPLONA; DIAS; MIRANDA, 2019). Além disso, desde 1960, ha dois
questionarios no Brasil: o da amostra e o do universo. Por mais que o da amostra
fosse mais extenso, com 112 quesitos, o questionario do universo aplicado a 90% dos
domicilios ja é reduzido, sendo cada vez menor conforme se elaborava mais o da
amostra.

Em relac&o ao gasto, o Censo brasileiro € notadamente menos custoso quando
comparado com o estadunidense: o custo estimado de R$3,4 bilhdes do Censo 2020
levaria a um custo de R$16 por habitante, enquanto o custo estimado para o censo
dos EUA no mesmo ano foi de US$15,6 bilhdes, que seriam em torno de R$61,7
bilhdes (BERTONI, 2019). Em 2010, o custo por pessoa recenseada nos EUA foi de
US$42, equivalendo a R$73 naquele ano, enquanto o Censo 2010 custou cerca de
R$15 por habitante no Brasil. O presidente da Associagcdo Brasileira de Estudos
Populacionais (Abep), Ricardo Ojima, argumenta que, devido ao ganho de escala da

pesquisa, o custo do Censo € baixo. Segundo ele, as pesquisas populacionais feitas
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por amostragem ao longo da década teriam um custo muito alto para atingir o nivel de
desagregacdo do Censo, que € o unico levantamento nacional que consegue
informagdes minuciosas a nivel inframunicipal (FERNANDES, 2019).

A declaragao do corte orgamentario e a pressao pela redugao do questionario
por parte do Ministério da Economia alarmaram a comunidade académica e os
especialistas, que em abril de 2019 ja temiam o apagao estatistico no pais. Em ensaio,
Barbosa e Szwako (2019) apontam o retrocesso dos cortes, especialmente pela
auséncia de fontes alternativas de informagdes. Novamente, ressalta-se que o Censo
€ a principal — e muitas vezes unica — fonte de dados sobre as caracteristicas do perfil
dos municipios e bairros, sendo essencial para definir politicas de habitacao,
transporte, infraestrutura e alocacdo de servicos. Além da cobertura tematica e
populacional do Censo ser insubstituivel, os autores salientam, com base nas cifras
do Censo 2010, que a maior parte dos custos se destina a enorme operagao logistica
do Censo, sendo irriséria a economia advinda da diminuigdo dos questionarios.
Calculando o custo total das entrevistas em um cenario no qual todo questionario
aplicado fosse o mais breve (0 questionario basico), a redugdo em relagdo ao
orcamento total seria de 2% a 3% no maximo. Assim, para os autores, o corte de
quesitos ndo atenderia a meta orcamentaria e, ainda, resultaria na perda informacional
de um dos maiores instrumentos de construgao da realidade nacional.

Nao obstante, em maio de 2019, frente as pressées orgamentarias do Governo
Federal e dois meses apds ser empossada, a presidente Guerra anunciou a redugao
dos questionarios e corte de 25% da verba, reduzida para R$2,3 bilhdes. O corte
reduziu o questionario basico de 34 para 26 perguntas e o questionario da amostra de
112 para 76 perguntas. O principal fator da mudanca seria a economia de tempo, que
reduziria o questionario basico de 7 minutos para pouco mais de 4 minutos, enquanto
0 questionario da amostra seria reduzido para uma duracdo de 18 minutos
(CASTANHO, 2019). O formato foi oficialmente aprovado em junho e, além da
reducdo da pesquisa, reduziu-se também o tamanho previsto da operagéo,
estabelecendo-se a contratagao de 180 mil recenseadores.

Ainda em margo de 2019, no contexto do anuncio de corte orgamentario do
Censo e sugestédo de reducao do questionario, o pesquisador e ex-diretor da Escola
Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE) e do Instituto Internacional de Estatistica,
Pedro Luis do Nascimento Silva, ressaltou a eficiéncia do Censo brasileiro e o perigo

de alterar o Censo de um pais na véspera da pesquisa. Em entrevista, o estatistico
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afirmou que, considerando as necessidades do pais, o Censo ndo era dispendioso
nem extenso. De fato, ressaltou que o Censo brasileiro € referéncia internacional, com
metodologia reconhecida pela ONU, que fez acordos com o Brasil para capacitar
paises africanos a realizarem seus censos, além de ter sido o primeiro pais a realizar
uma pesquisa totalmente digital (COSTA, 2019).

Em relacédo a pesquisa, Silva destacou ainda que a quantidade de perguntas
do questionario basico € modesta, ao passo que o questionario da amostra, ainda que
mais extenso, é aplicado em uma fracado dos domicilios e responde a demanda da
sociedade e do governo por informagdes a nivel municipal. Assim, enxuga-lo
significaria sacrificar informagdes fundamentais. Além do Brasil ndo possuir uma
pesquisa complementar semelhante para os municipios, também nao possui registros
administrativos de grande qualidade — ao contrario de paises menores e mais
desenvolvidos — o que leva constantemente a um sub-registro populacional. Ademais,
conforme visto, os questionarios sdao formulados e validados por pesquisadores,
técnicos e usuarios em uma comissao consultiva nos anos anteriores a pesquisa. Com
isso em mente, o estatistico reiterou que a decisdo de alterar o Censo ndo pode ser
feita em um momento no qual os questionarios ja foram testados, ajustados e
refinados, apds um planejamento de trés a cinco anos (COSTA, 2019).

De fato, ao longo do primeiro semestre de 2019, o debate em relagéo ao corte
de perguntas do questionario representou um conflito interno no IBGE e na
comunidade estatistica, pois foi marcado por um embate entre o corpo técnico e a
direcao do Instituto. Em meio aos debates, em maio, o diretor de pesquisas e o diretor
de informatica do Instituto foram exonerados pela nova presidente — crise que se
aprofundou com a escolha do novo diretor de pesquisas, vista como intervengao
federal pelos trabalhadores do Instituto. Em junho, cinco gestores da diretoria de
pesquisa do IBGE entregaram seus cargos, acusando as intervengdes na pesquisa e
a arbitrariedade das decisbes tomadas pelo 6rgédo, que desconsiderou os
apontamentos técnicos internos. Para a Assibge, associacéo sindical que reune os
servidores do Instituto, retirou-se do corpo técnico o papel de planejar o questionario,
que vinha sendo desenvolvido internamente, mas cuja revis&o foi terceirizada. Além
disso, grande parte do problema veio da decis&do haver sido tomada de forma unilateral
e ja no fim do processo de preparagao da pesquisa, ao passo que, em um processo
normal, diversas fontes seriam consultadas por meio de eventos, seminarios e
consultas publicas (PAMPLONA, 2019).
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Além do processo decisério ter sido criticado pelos especialistas e técnicos
internos do IBGE, a decisao foi respondida com um “Manifesto contra os cortes no
questionario basico do Censo 2020, langado pelos técnicos da Geréncia de Estudos
e Analises da Dinamica Demografica (GEAD) do IBGE e publicado pela Abep em
junho de 2019. No manifesto, os técnicos se posicionam contra o processo de revisao
do questionario e os seus cortes, ressaltando que ambos os questionarios vinham
sendo planejados ha pelo menos trés anos, tendo passado por amplas discussdes
internas e externas, submetidos a comissées de especialistas, consultas publicas,
testes de coleta, testes cognitivos e duas provas piloto. As ressalvas centraram-se na
questao da qualidade técnica dos questionarios e no fato da escolha de perguntas
cortadas nao haver sido devidamente justificada. Assim, o manifesto resume o conflito

fundamental da reducao:

O questionario, bem como todo o projeto técnico do Censo, vinha sendo
elaborado com a finalidade de melhorar sua qualidade e cobertura. Redugdes
do questionario também foram propostas pelo corpo técnico, de forma
responsavel, com base nos testes de campo. Destaca-se, contudo, que essa
nao é a principal determinante da qualidade do censo. Questdes operacionais
como: preparagao para o Censo Experimental; treinamento e superviséo;
atualizacdo da base territorial e cadastro de enderecos; e formalizacdo dos
processos de intermediacdo entre o IBGE e a sociedade tém sido
prejudicadas ndo s6 pelo atraso de dois meses no cronograma do censo,
como também pela instabilidade institucional criada com a reabertura do
debate sobre o questionario (ABEP, 2019).

O problema central, portanto, encontrou-se ndo apenas na redugao dos
questionarios como alternativa ao corte orgcamentario, mas também na falta de
transparéncia em relagéo a motivagao dos cortes e no dissenso entre o corpo técnico
e a diretoria. Em debate no Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (Cebrap),
discutiu-se a necessidade de haver sido aberta uma consulta publica sobre o tema e
o atropelamento dos processos decisorios, com oposi¢cao do corpo técnico do IBGE
as medidas. Além dos cortes acarretarem deficiéncias qualitativas, o verdadeiro
ataque é ao futuro do IBGE e a sua autonomia (CASTANHO, 2019).

Em resposta as divergéncias com a gestdo e a proposta de enxugamento
orcamentario e dos questionarios, os sindicatos, técnicos e ex-presidentes do IBGE
langaram em junho a campanha “Todos pelo Censo 2020”, na tentativa de reverter os
cortes anunciados a operacgao. A iniciativa, organizada pelos funcionarios do IBGE,
contou com a participacao de cinco ex-presidentes do Instituto que protestaram em

carta aberta (ANEXO 1) contra as mudangas no Censo e a improvisagao técnica,
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defendendo que os cortes iriam prejudicar o planejamento de politicas publicas locais.
A carta direciona criticas a gestao vigente entéo, tanto do Governo Federal quanto do
IBGE, por n&o garantir os recursos financeiros e humanos do Censo, especialmente
considerando que se trata de produto do Estado brasileiro e instrumento indispensavel
para a sua agao, nas palavras dos autores (GARCIA, 2019).

Considerando a relevancia e cobertura do Censo, o corte orgamentario, o corte
de perguntas e a menor qualidade da operagéo sao perdas que se estendem por toda
a década — e, considerando as séries histéricas, pelas décadas subsequentes
também. Com isso em mente, o efeito fiscal da reducédo dos gastos com o Censo no
ambito do Governo Federal seria demasiadamente baixo, mesmo no curto prazo, para
compensar as profundas consequéncias da perda informacional no curto, médio e
longo prazos (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2019).

Em Nota Explicativa da Diretoria de Pesquisas e da Coordenacao Operacional
dos Censos do IBGE, justifica-se que a redug¢ao do tempo de entrevista gerada pela
alteracao nos questionarios trouxe um aumento de produtividade do recenseador de
5,85 para 6,77 questionarios por dia. Aléem disso, o documento cita que as principais
alteracbes orcamentarias foram com o pessoal temporario, os processos seletivos
simplificados, o treinamento, os equipamentos e outros itens de informatica e os
postos de coleta. Em relagdo ao pessoal mensalista, argumenta-se que a redugao das
contratagdes temporarias de recenseadores — resultante da redugdo do tempo de
aplicagcdo do questionario — permitiia a redugdo do numero de supervisores.
Paralelamente, essa reducdo do quadro de pessoal temporario implicaria também
menores gastos com processos seletivos, recrutamento e treinamentos, além de
menor quantidade de equipamentos necessarios (BRASIL, 2019b).

Os técnicos, servidores e ex-presidentes do IBGE, contudo, refutam a redugao
do questionario como alternativa para corte de gastos. Em primeiro lugar, vale
ressaltar que a diminuicdo do questionario ndo reduz o tempo de entrevista porque o
elemento que mais consome o tempo e trabalho dos recenseadores ¢é a visita a todos
os domicilios, além dos retornos que devem ser feitos quando o morador esta ausente.
Efetivamente, a revisita aos domicilios é citada pelos técnicos como sendo um dos
custos mais significativos da operagao, ou seja, o numero de perguntas € um fator de
pouco peso nas despesas censitarias, pois 0 que mais consome tempo e recursos &
o deslocamento e as revisitas (NAVARRO, 2020). O ganho de produtividade diario

de 1 questionario, calculado pela Diretoria de Pesquisas, € irrisério quando se



150

considera que os questionarios nao estdo sendo feitos de maneira sequencial, como
em uma linha de producéo.

Nesse sentido, a ex-presidente do IBGE, Wasmalia Bivar, ressalta que uma
campanha de mobilizagdo da populagao para recepgao dos recenseadores reduziria
de forma mais eficiente os custos, pois evitaria diversos retornos ao mesmo endereco
(PAMPLONA, 2019). Alternativas semelhantes foram propostas por Barbosa e
Szwako (2019), que sugerem a criagdo de convénios com municipios e estados para
promover campanhas de sensibilizagdo e divulgacdo do Censo ou para facilitar o
transporte dos recenseadores aos domicilios, diminuindo seus gastos. Os custos
fixos, logisticos e de processamento equivalem a quase 85% dos gastos totais com a
operacao. Simulagdes elaboradas pelo corpo técnico do IBGE estimam um impacto
minimo da contribuicdo marginal de cada quesito do questionario ao tempo de
aplicacdo e, consequentemente, aos custos de processamento (BARBOSA,;
BITTENCOURT; LOGIODICE, 2020).

Portanto, quando considerada a logistica da operagdo em campo, pondera-se
que o tamanho do questionario ndo € o principal fator de demora na cobertura da
pesquisa. Sendo assim, o corte de perguntas ndo apenas produz baixo efeito sobre
0os gastos, como também vem a um risco muito alto de perda de informagdes
importantes. Além do prejuizo informacional, a redugdo do orcamento ameaca a
reposi¢ao de equipamentos necessarios para a operagao, assim como diminui a verba
destinada a comunicagao, pega-chave de conscientizagdo da populacdo em relagcéao
ao Censo, afetando diretamente a recepcdo dada ao recenseador durante suas
visitas.

Conforme visto na Nota, o corte orgcamentario também leva a redugao do
numero de supervisores em campo e da sua remuneragao. Isso € problematico pois
0S supervisores sao responsaveis por garantir a qualidade da pesquisa. Reduzindo-
se os custos e as contratacdes, havera mais recenseadores por supervisor, levando
a dificuldades de acompanhamento, e a remuneragao baixa aumenta suas chances

de abandonar a operagao, comprometendo o seu andamento (NAVARRO, 2020).

5.3 ADIAMENTO DO CENSO 2021

Apesar dos intensos debates, movimentagbes e campanhas dos técnicos,

académicos e especialistas em torno do corte orgamentario do Censo, o orgcamento e
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os questionarios ndao foram restaurados. Assim, ainda em 2019, estipulou-se a
realizagdo do censo com os questionarios mais enxutos e um or¢camento 25% menor
que o planejado. No entanto, em 2020, a pandemia do novo coronavirus que se
alastrou pelo mundo levou ao adiamento do Censo para 2021 e a suspensao dos
concursos e contratagdes. Ainda em margo, o Instituto declarou a impossibilidade de
realizacdo da pesquisa devido a natureza domiciliar e presencial da coleta. O
orcamento do Censo 2020 foi realocado para as acbes de enfrentamento ao
coronavirus por parte do Ministério da Saude, estabelecendo-se a sua reposicdo no
ano seguinte para realizagao do Censo 2021 (IBGE, 2020).

Em resposta a disputa de verbas, o engenheiro e ex-presidente do IBGE,
Roberto Olinto, manifestou-se, lamentando que um novo adiamento do Censo seria
uma “tragédia”, nas suas palavras. Enquanto enxergou o adiamento do Censo 2020
para 2021 como inevitavel, devido a impossibilidade de levar adiante a pesquisa em
meio a crise sanitaria, o novo adiamento para 2022 seria um prejuizo enorme para o
planejamento publico (HESSEL, 2020). Conforme visto, os dados do Censo sao
fundamentais para a contagem populacional, a identificagdo do perfil populacional, a
definicdo de politicas publicas, a alocacdo de recursos e o conhecimento das
caracteristicas socioeconémicas de todos os municipios para a proxima década apos
a sua realizacado. Tendo em vista que o ultimo Censo foi realizado em 2010, o pais ja
vivia, em 2021, onze anos de defasagem dos dados censitarios. Consequentemente,
todas as estatisticas e pesquisas que se baseiam no Censo também estariam
desatualizadas até a sua realizagdo. O adiamento em mais um ano representaria um
lapso de doze anos sem atualizagdo do retrato da populacdo, especialmente em
termos da quantidade de habitantes por municipio. Assim, um dos maiores impactos
do adiamento € que a distribuicdo de recursos do FPM e do FPE continuava sendo
calculada com base em dados desatualizados — que, em um pais grande e dindmico
como o Brasil, faz mais diferenca a cada ano.

Foi nessa linha que, apds a declaragao de remanejamento do orgamento, a
Confederacao Nacional dos Municipios (CNM) emitiu uma “Nota do movimento
municipalista sobre o adiamento do Censo Demografico”, expressando sua
preocupacao em relacdo a possivel nao realizacdo do Censo. Nela, a entidade se
posiciona de forma contraria ao cancelamento do Censo em 2021, ressaltando que a
pesquisa deveria ser uma prioridade para o pais e para o0 governo, uma vez que nao

ha planejamento efetivo sem o diagndstico e correta representacdo da realidade
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nacional. O numero de habitantes, calculado pelo Censo, define os coeficientes de
repasse do FPM, principal fonte de custeio da maioria dos municipios e das
transferéncias de programas federais. As estimativas defasadas, que né&o
correspondem mais a realidade, levam a perdas significativas de receitas e dificultam
a prestacao de servigos essenciais a populacao (CNM, 2020).

Na analise de Sérgio Besserman, economista e ex-presidente do IBGE, a perda
de eficiéncia resultante de politicas publicas descalibradas leva a um gasto muito
maior do que o valor economizado no Orgamento ao nao se fazer o Censo. Além dos
governantes estarem utilizando dados do passado para projetarem o futuro, a falta do
Censo também significa que o pais € incapaz de medir precisamente o impacto da
recessdo da ultima década, assim como os impactos da pandemia na sociedade —
cujo conhecimento € essencial para as politicas de recuperagédo (CAPETTI, 2020).

Além de ja haver sido reduzido para R$2,3 bilhdes em 2019, o projeto da Lei
de Diretrizes Orgamentarias para 2021, aprovado pelo Congresso, previa R$2 bilhdes
para a pesquisa, alegando que R$300 milhdes ja haviam sido recebidos em 2020. O
desperdicio de recursos acarretado pelo adiamento foi lamentado pela Assibge, uma
vez que um montante dos gastos ja havia sido aplicado no planejamento da pesquisa,
em equipamentos e recursos humanos, além da desmobilizacdo de equipes ja
treinadas e que possuiam contratos vigentes até 2022 para trabalhar na critica,
apuragao e tabulagdo dos dados (PAMPLONA, 2020). Ademais, a cada ano, o
Orgamento designado em 2020 perde valor real para as pressdes inflacionarias,
tornando-se ainda mais reduzido.

Em nota publica emitida pela Assibge (ANEXO IlI), ressaltou-se que o
adiamento por conta da pandemia deveria suscitar uma ampliagdo do orgamento:
além dos treinamentos, gastos com deslocamento e equipamentos necessarios para
um amplo contingente de trabalhadores, somava-se nesse novo contexto a
necessidade de gastos com equipamentos de saude e seguranga, assim como uma
ampla campanha publicitaria que garantisse a populagdo que a pesquisa seria
conduzida com responsabilidade aos protocolos de saude. Entretanto, a nota
denuncia a “postura intervencionista e negacionista da direcédo [do IBGE]”, na medida
que, mesmo diante dessas necessidades, o orgamento de comunicagéo seguia dentre
0s mais cortados e o planejamento ndo especificava medidas claras e objetivas de

saude que seriam adotadas na operacao (ASSIBGE, 2021).
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Além disso, o complexo treinamento dos funcionarios era crescentemente
simplificado, ampliando os riscos de erros conceituais na coleta e comprometendo a
qualidade do trabalho e a confiabilidade dos dados produzidos. Sobretudo, o Sindicato
reforcou que as alteragdes drasticas que vinham sendo feitas nos questionarios, no
orcamento e nos prazos do Censo teriam consequéncias possivelmente irreversiveis
nos seus resultados. Inclusive foram citadas experiéncias internacionais de ma
conducédo do Censo, como no Chile, na Coldmbia e no Paraguai, onde o levantamento
precisou ser refeito ou nao refletiu corretamente os dados da sociedade, levando ao
desperdicio de recursos publicos (ASSIBGE, 2021).

Apesar das audiéncias, campanhas e alertas dos especialistas e do IBGE
pressionando pela garantia dos recursos orgamentarios para realizacdo do Censo, em
mar¢o de 2021 foi aprovado pelo Congresso o parecer final do Orgamento Federal,
no qual se cortou 90% da verba do Censo Demografico, inviabilizando a sua
realizacao em 2021. Além de ser o terceiro corte no orgamento da operagao, o IBGE
ja estava recorrendo a doagdes para receber equipamentos tecnoldgicos e de
protecao individual (os EPIls, segundo protocolo de saude). Assim, como comentou
Wasmalia Bivar na ocasido, observa-se uma falta de comprometimento do Estado em
garantir a dotagao de recursos necessaria para a realizacédo do Censo — que, por ser
uma atividade de Estado, deveria ser fundamentalmente garantida pelo Estado
(CARRANCA, 2021).

Dentro do contexto vivido no pais, a realizacdo do Censo em 2021 se tornou
uma disputa no préprio ambito do IBGE, dividindo opinides entre os servidores que
apoiavam o adiamento para 2022 e os que defendiam a realizacéo ainda naquele ano.
Em face a ma gestao do governo, a falta de verbas e a auséncia de qualquer pesquisa
de viabilidade sanitaria da operacao por parte do governo ou do Instituto, parte dos
servidores se posicionaram de forma contraria a realizagdo em meio a pandemia
(ASSIBGE, 2021; PAMPLONA, 2021).

Por outro lado, os contrarios ao adiamento ressaltavam a defasagem dos dados
do Censo 2010, deixando o pais “as cegas”, segundo afirmaram em carta oito ex-
presidentes do Instituto. Em defesa da realizagdo, argumentava-se que o pais precisa
das informagdes produzidas pelo Censo, especialmente em um contexto de
pandemia, pois esses dados sdo estratégicos para subsidiar campanhas de vacinagao
e avangar no planejamento da infraestrutura em saude, além de dimensionar as

transferéncias de recursos (LEITAO, 2021). O Censo 2022 apenas produziria
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resultados em 2023, resultando em 13 anos sem informac&o demografica e na perda
de aderéncia dos modelos estatisticos que utilizam esses dados (FERNANDES,
2020).

Em apelo para que o governo garantisse os recursos suficientes e necessarios
para a pesquisa ser realizada em 2021, a Comissao Consultiva do Censo Demografico
do IBGE divulgou carta (ANEXO Ill) destacando a importancia do Censo para o
desenho de politicas publicas e a tomada de decisdo publica e privada. Assinada por
todos seus 13 membros, a carta relembra ainda a criacdo da Lei n.° 8.184/91, que
determinou a realizagdo da pesquisa com periodicidade decenal, conforme
recomendado pela ONU, de tal forma a impedir adiamentos na pesquisa por falta de
verbas. Chamada de “Lei do Censo”, foi criada em 1991 apds o adiamento da
pesquisa por parte do governo Collor, que nao garantiu o orgamento para a
contratagao dos funcionarios. A Comissao enfatiza principalmente o impacto da falta
de dados sobre o planejamento local, ainda mais importante apds os impactos
gerados pela pandemia (CAVALCANTI, 2021).

Em defesa da restauracdo do orgamento em 2021, a presidente do IBGE e o
Diretor de Pesquisas se pronunciaram, ressaltando as fun¢gdes fundamentais do

Censo, que o tornam indispensavel:

Além de ser um instrumento fundamental para o pacto federativo e a
calibragem da democracia representativa, a contagem da populagéo permite
a determinacéo dos publicos-alvo de todas as politicas publicas nos ambitos
federal, estadual e municipal. Para destacar o caso mais em evidéncia, o da
pandemia, o Censo Demografico permitira detalhar a populagéo em risco (por
idade e sexo) para campanhas de vacinagao, destacando as condi¢des de
infraestrutura domiciliar e arranjos domiciliares que favorecem maior ou
menor difusdo do contagio. Além disso, as condi¢des de superagédo e
recuperagao no periodo pds-pandémico serdo também calibradas por estes
dados. O mesmo tipo de pensamento € valido para as areas de educagao,
com o calculo das taxas de cobertura, assim como para a politica de
transferéncia de renda, como o Bolsa Familia e auxilios emergenciais.
Também os dados de ocupagédo, que incluem os setores formal e informal da
economia, viabilizardo a elaboragdo de planos de desenvolvimento local,
planos plurianuais municipais, planos diretores, entre outras atividades de
mitigagdo da pobreza e formulagdo de politicas de emprego (GUERRA,;
RIOS-NETO, 2021).

Em resposta ao cancelamento oficial do Censo por parte do Executivo, o
ministro Marco Aurélio Mello, do Supremo Tribunal Federal (STF), determinou ao
governo federal a adogdo de medidas que viabilizassem o Censo do IBGE em 2021.

Em justificativa, o ministro afirmou que a pesquisa é essencial para os gestores
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publicos e para o desenvolvimento do pais. Além disso, ressaltou que a nao realizacao
do Censo em decorréncia de corte de verbas descumpria o dever constitucional do
governo de organizar e manter os servi¢gos nacionais de estatistica a nivel nacional,
constituindo omissdo por parte da Unido (TEIXEIRA, 2021). Em decorréncia do
tramite, em agosto de 2021, o governo federal reservou R$2 bilhdes para a realizagao
do Censo na proposta do Orgamento 2022, conseguindo o Instituto pleitear ainda os
R$293 milhdes para complementar o orgamento originalmente previsto (AMORIM,
2021).

Oficialmente aprovado, em 1° de agosto de 2022, o levantamento foi iniciado
em todo o territorio nacional. Entretanto, ao longo de toda a sua realizagao, a pesquisa
enfrentou dificuldades orgamentarias e operacionais. As investidas governamentais
contra o Instituto e o esvaziamento orcamentario, em ultima analise, minaram a
legitimidade do IBGE e indicaram para populagdo que o Censo ndo € uma prioridade
do pais, prejudicando a operagao na medida em que influenciou a incidéncia de taxas
maiores de recusa as entrevistas ou de respostas menos confiaveis (CAPETTI, 2020).
Os problemas que decorreriam na operagao devido ao corte orgamentario ja haviam
sido previstos em nota técnica emitida pela Coordenadora Operacional dos Censos.
Em particular, destaca-se a simplificacdo no plano de supervisao, cortando-se a
quantidade de supervisores, assim como a redugdo na remuneragiao dos

recenseadores. Como coloca a coordenadora:

Ambas medidas introduziram um alto risco na operagdo, uma vez que
diminuiram os controles de qualidade da coleta de dados e fragilizaram a
relagdo com o grupo mais importante da operagdo — os recenseadores. A
longa experiéncia do IBGE na realizagdo dos censos mostra que a baixa
remuneracao das equipes de campo eleva substancialmente o indice de
desisténcia durante o breve periodo da coleta (trés meses) (BRASIL, 2021a).

De fato, a experiéncia do Censo 2022 em campo comprovou o desgaste e 0s
prejuizos causados a pesquisa em decorréncia do corte no orgamento e das disputas
em torno do levantamento. Um dos maiores desafios da operacéo foi a falta de pessoal
para fazer o Censo. O cancelamento dos processos seletivos anteriores, causado
pelos adiamentos da pesquisa, geraram descredito dos candidatos, desestimulando
novas inscrigdes. Ademais, os baixos valores pagos e as altas taxas de recusa, e até
mesmo de assédio, também desmotivaram os funcionarios, levando a escassez de

recenseadores e a taxas decrescentes de produtividade dos que estio trabalhando.
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Embora fossem previstos 180 mil recenseadores para o Censo, a operagao
contava apenas com quase 96 mil produzindo apds trés meses — ou seja, pouco mais
de metade do pessoal necessario. As desisténcias ao longo da operacéo, tanto de
recenseadores quanto de supervisores e agentes censitarios, afetaram a qualidade
do levantamento ao criarem descontinuidade no trabalho. Além disso, o maior
problema foi o atraso da coleta, cujo final ja se estendeu ao ano de 2023. Quanto
maior o periodo entre a data de referéncia das respostas (31 de julho de 2022) e a
entrevista, menor é a qualidade das informacdes prestadas, visto que as respostas
sdo mais imprecisas, assim como a classificagcdo dos domicilios (AMORIM; NEDER,
2022).

Além da recepcdo mista da populacdo e da corrosdo inflacionaria do
orcamento, um problema que persistiu no Censo desde 2019 foi a interferéncia e
reducdo dos questionarios, cujas perguntas cortadas ndo foram restauradas. Na
secao a seguir, serao expostas as principais alteragbes aos questionarios,
investigando-se a sua relevancia no planejamento de politicas publicas e o possivel

impacto de sua excluséo.

5.4 REDUGAO DOS QUESTIONARIOS

Desde 1960, o Censo Demografico € composto de dois modelos de
questionario: o basico e o da amostra. Conforme visto, essa inovagédo metodoldgica
permitiu que se expandisse 0 numero de quesitos investigados, realizando-se um
levantamento mais amplo no questionario da amostra que, atualmente, é aplicado em
cerca de 10% dos domicilios brasileiros, equivalendo a aproximadamente 7,7 milhdes
de domicilios ao longo do territério nacional. As perguntas sao elaboradas por um
comité técnico e seus quesitos sdo levantados com base em consultas publicas aos
usuarios que demandam estatisticas e as pautas socioeconémicas.

Contudo, diversos quesitos foram cortados do Censo em decorréncia do corte
orcamentario. O questionario basico sofreu uma reducdo de 24%, de 34 para 26
perguntas, enquanto o da amostra foi reduzido em 32%, diminuindo de 112 para 76
perguntas. A redugdo dos questionarios suscitou criticas e reagdes por parte dos
técnicos do IBGE, dos académicos e dos especialistas em estatisticas, especialmente
na medida em que ocorreu as vesperas da pesquisa, contradizendo o planejamento

anterior feito desde 2018. Além disso, argumenta-se que as perguntas cortadas
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podem trazer prejuizos informacionais e quebras de séries histéricas, comprometendo
a eficiéncia das politicas publicas que se baseiam nas informa¢des que eram geradas
por esses quesitos.

Ao todo, foram cortadas perguntas dos blocos de trabalho e rendimento,
caracteristicas de ocupacéo do domicilio, bens duraveis, acesso a servigos publicos,
educacao, nupcialidade e fecundidade, além de ser excluido totalmente o bloco de
emigracao internacional. Algumas perguntas, como as de deslocamento para o
trabalho, foram removidas em uma versao experimental, mas reincorporadas depois.
No bloco de educacao, ainda que se tenha cortado a pergunta sobre a rede de ensino
frequentada pelos estudantes ser publica ou privada, o quesito pode ser levantado
também no Censo Escolar do Inep.

Ainda assim, no caso da rede de ensino, coletar esse dado no Censo
significaria a possibilidade de relacionar a renda familiar a dependéncia do ensino
publico, identificando as trajetdrias educacionais, dimensionando a oferta de ensino
publico e privado por regido e pequenas localidades e retratando locais especificos
nos quais pode ser necessario ampliar a rede. Rogério Barbosa, doutor em sociologia
e pesquisador do Centro de Estudos da Metrépole (CEM-USP) e do Centro Brasileiro
de Analise e Planejamento (Cebrap), identifica inclusive a finalidade do Censo de
captar e relacionar informagbes que vao além do Censo Escolar. O Censo
Demografico é o unico levantamento que permite ndo apenas calcular as taxas de
abandono e as criangas que nao estdo matriculadas nas escolas, como também
permite tragar um perfil de género, renda e moradia para esses casos (IDOETA, 2019).

Para os técnicos, especialistas e pesquisadores, as maiores perdas foram o
corte do bloco de emigracao internacional, a simplificacdo do bloco de trabalho e
rendimento e o corte de quesitos relativos as caracteristicas dos domicilios,
destacando-se os bens duraveis e a questdo do valor do aluguel (FERNANDES,
2019). O quesito de emigragéo internacional foi investigado pela primeira vez em 2010
e tragcava o perfil de individuos que deixaram o pais, levantando dados referentes ao
seu sexo, ano de nascimento, ano de partida e destino. O bloco foi excluido tanto do
questionario basico quanto da amostra, sob a justificativa de que a integragdo com os
registros administrativos da Policia Federal permitiria suprir esses dados. No entanto,
segundo os técnicos do IBGE, uma adequada substituicdo da pergunta pelos registros
exigiria o pleno acesso do Instituto a esses dados, seguido de um trabalho de
padronizagcao (FERNANDES, 2019).
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Além dos registros administrativos serem precarios, ndo padronizados e muitas
vezes nao contemplarem as entradas e saidas por terra ou referentes a emigragéo
ilegal, a exclusdo da questdo de emigracdo internacional € preocupante na medida
em que pode impactar as proje¢des de populagao feitas nos periodos intercensitarios.
Dentro desse calculo de habitantes residentes no pais, a taxa de emigragdo € uma
das variaveis fundamentais. Conforme visto, as estimativas populacionais elaboradas
pelo IBGE sao imprescindiveis na definicado dos repasses do FPE e FPM. A evolucao
dessa estatistica permite um calculo mais preciso do tamanho da populagao brasileira
ao longo da década. Além disso, auxilia também na investigacdo das dinamicas
regionais, identificando as areas com maiores proporgdes da populagao vivendo no
exterior e o perfil dos emigrantes, o que ajuda a compreender as causas das saidas.
Como alerta a Associacao Brasileira de Estudos Populacionais, “o0 censo € a unica
fonte de informagéo que permite identificar o municipio e a Unidade da Federacéao de
origem dos emigrantes internacionais e o pais de destino, além da estrutura por sexo
e idade” (ABEP, 2019).

Em oposicéo ao corte desse quesito dos questionarios, a Abep argumenta que
0 uso de registros administrativos para o calculo desses saldos migratérios
internacionais, com o nivel de desagregacao coletado no Censo, é inalcangavel no
curto prazo, devido ao alto nivel de coordenacao institucional, legal e metodologica
que essa adaptacgdo exigiria. Ainda que desejavel no longo prazo, caberia ao 6rgao
estatistico fazer a transi¢ao entre as fontes de informacéao, néo se podendo prescindir
no curto prazo de um dado fundamental, obtido por meio de uma metodologia segura,
por outro de metodologia incerta. A informacdo é ainda mais relevante ao se
considerarem as evidéncias de que a emigracao internacional voltou a se intensificar
na ultima década. Para a Associagcado, essa mudancga traz enormes prejuizos para as
estimativas e projecbes populacionais, impactando diretamente a distribuicdo de
recursos publicos e as transferéncias para entes federativos ao longo da préxima
década (ABEP, 2019). Ao longo do planejamento do questionario, também se calculou
que as projegdes populacionais e as estimativas seriam medidas de maneira muito
melhor com a inclusdo de uma pergunta de migragao interna no questionario basico.
Apesar de ser defendida pelos técnicos, o quesito n&o foi incorporado.

Outra redugado amplamente debatida foi a retirada da pergunta de rendimento
para todos os moradores no questionario basico e a simplificacdo da coleta do

rendimento bruto mensal dos trabalhos. Com o corte, o questionario basico passou a
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coletar apenas o rendimento do responsavel pelo domicilio, indicado no inicio do
questionario pelos entrevistados. Assim, no levantamento aplicado em 90% dos
domicilios do pais, ndo se investiga mais a renda total de todos os moradores, apenas
do morador na posi¢cao de “responsavel” ou “chefe” do domicilio. A renda de todos os
moradores acima de 10 anos sO sera captada no questionario da amostra que, por
sua vez, também teve redugdes que simplificaram as perguntas feitas sobre o trabalho
e os rendimentos de outras fontes.

Em relagdo ao trabalho e rendimento no questionario da amostra, cortou-se a
questao sobre o numero de horas trabalhadas e simplificou-se a forma de coleta de
renda, com uma unica pergunta a respeito do rendimento de todos os trabalhos, em
vez de investigar a renda habitual de cada trabalho. Por fim, os rendimentos de outras
fontes também foram simplificados, aglomerando-se em uma unica pergunta o valor
recebido por aposentadoria, penséo, Auxilio Brasil, BPC, aluguel ou outras origens.
No Censo 2010, investigava-se separadamente a existéncia de rendimento de:
aposentadoria ou pensao de instituto de previdéncia oficial (federal, estadual ou
municipal); programa social Bolsa Familia ou Programa de Erradicagcdo do Trabalho
Infantil (PETI); outros programas sociais ou de transferéncias, como BPC, seguro-
desemprego, bolsa de estudo, pensao alimenticia, entre outros; e outras fontes, como
aluguel, previdéncia privada, aplica¢des financeiras, etc.

As alteragdes nas perguntas de rendimento dificultam a identificagao precisa
de domicilios que se encontram em situagcdo de pobreza, além de prejudicarem a
elaboracao de indices de desenvolvimento humano e pobreza. O corte da pergunta
de rendimento de todos os moradores no questionario basico impossibilita um maior
detalhamento e identificacdo dos bolsdes de pobreza dentro das cidades. Ainda que
nao inviabilize os calculos de renda per capita ou os indicadores de desenvolvimento
e desigualdade, € inegavel a perda informacional, especialmente para politicas mais
focalizadas a nivel inframunicipal como os bairros. Barbosa ressalta que, enquanto a
amostra traz representatividade a um aglomerado de aproximadamente 15 mil
pessoas, 0s questionarios basicos trazem retratos a nivel de setor censitario, que
reunem em media 300 domicilios — um detalhamento geografico e informacional,
portanto, muito maior (FERNANDES, 2019).

Assim, sem a renda domiciliar, dificulta-se a identificacdo exata de quantos séo
e onde estao os domicilios vivendo em situagado de extrema pobreza. Apenas com a

renda do responsavel, o calculo da renda mensal por pessoa recebida pelas familias
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perde precisdo. Uma fonte frequentemente apontada como alternativa para essa
informagdo é o Cadastro Unico de programas sociais. No entanto, além de ser
regularmente checado com informagdes do Censo, o CadUnico se limita as
informagdes das populagdes mais pobres que estido inscritas, ndo sendo aplicavel a
avaliacao mais detalhada das desigualdades de renda (BARBOSA; BITTENCOURT;
LOGIODICE, 2020).

A PNAD Continua, também citada como alternativa, € uma pesquisa de
amostragem que nao visita todos os municipios brasileiros, concentrando-se apenas
nas capitais e regides metropolitanas. Portanto, ndo providencia o embasamento
necessario para analises inframunicipais e nao retrata precisamente a
heterogeneidade dos territorios menores ao redor de todo o pais. (BARBOSA,
BITTENCOURT; LOGIODICE, 2020). Por mais que tenham uma periodicidade maior,
as pesquisas amostrais s6 captam as taxas agregadas de pobreza. O Censo € unica
pesquisa que georreferencia precisamente o0s pontos mais vulneraveis e
instrumentaliza o poder publico para formulagao de politicas adequadas. Além de nao
ser representativa para todos os municipios, a prépria definicAo da amostra
populacional da PNAD e a calibragem da amostra utilizada pela pesquisa sao
baseadas nos dados do Censo.

A analise para regides inframunicipais, como distritos e bairros, é fundamental,
pois guia as politicas publicas voltadas para a redugao da pobreza. O mapeamento
das populagdes mais pobres e vulneraveis dentro dos municipios permite a
identificacdo precisa dos locais mais carentes de assisténcia social, trazendo mais
eficiéncia aos investimentos publicos e focalizando os melhores locais para abertura
de Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras), por exemplo. Assim, a
auséncia de detalhamento da renda domiciliar prejudica a formulacédo de estratégias
de combate a pobreza, cada vez mais necessarias nos ultimos anos, apos a pandemia
e o retorno do Brasil ao mapa da fome.

Além disso, a simplificagdo dos rendimentos de outras fontes dificulta o
acompanhamento dos beneficiarios de programas especificos de transferéncia de
renda e o impacto proporcional de cada uma dessas politicas sociais sobre a renda
das familias. Ao agrupar todas as outras fontes em uma mesma questdo
(aposentadoria, BPC, Bolsa Familia, aplicagbes financeiras, aluguel etc.), cria-se a

impossibilidade de identificar a fonte especifica do rendimento, levando a perdas na
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avaliacao da cobertura e da eficiéncia de politicas distributivas de combate a pobreza
e desigualdade.

Na mesma linha, reduziu-se o bloco de caracteristicas do domicilio do
questionario da amostra, no qual se perguntava a respeito dos bens duraveis. No
Censo 2010, investigava-se a presencga no domicilio de: radio, televisdo, maquina de
lavar roupa, geladeira, telefone celular, telefone fixo, microcomputador com ou sem
acesso a internet e motocicleta e automovel para uso particular. No Censo 2022,
reduziu-se o bloco a dois quesitos, perguntando somente se o domicilio possui
maquina de lavar roupa e acesso a internet. A lista de posse de bens € um indicador
de distribuicdo de renda, pois ha domicilios que podem estar sem rendimento no
periodo de referéncia ou nao viverem de rendimentos do trabalho, mas possuir outros
tipos de renda e acesso a bens duraveis. Assim, as questdes ajudavam a identificar o
perfil socioeconémico e de consumo dos individuos e familias. Em entrevista, Rogério
Barbosa lamenta que a perda de informagdes do rendimento poderia ter sido
amenizada com a manutencgao dos itens de posse de bens, pois ainda permitiria a
construgdo de uma escala sobre condigdes de moradia (BERTONI, 2019).

Para Barbosa, as duas maiores perdas foram as informacbdes sobre o
rendimento de todos os moradores no questionario basico, descrito acima, e a
informacéo sobre gasto com aluguel, que foi retirada tanto do questionario basico
como da amostra. O corte do quesito a respeito do valor do aluguel foi fortemente
criticado pelos especialistas e técnicos, uma vez que inviabiliza o calculo do déficit
habitacional. Calculado pela Fundagdao Jodao Pinheiro desde 1995, o déficit
habitacional se refere a familias que vivem em situacdes precarias de moradia ou que
nao a possuem. O calculo leva em consideragao variaveis relativas a habitacbes
precarias, coabitacdo familiar, adensamento excessivo de moradores e Onus
excessivo com aluguel. Esse ultimo componente determina que familias com
rendimento de até trés salarios minimos e que comprometem pelo menos 30% da
renda familiar com aluguel estdo vivendo em situagdo de déficit habitacional, por
motivos de 6nus excessivo.

Dessa maneira, o valor gasto com aluguel € uma variavel fundamental para o
calculo do déficit habitacional. O corte dessa pergunta do Censo prejudica
amplamente os estudos e politicas publicas referentes a moradia, além de romper as
séries historicas que analisam a evolugao do déficit habitacional nos municipios do

pais. Assim como os dados anteriores, a PNAD Continua e a POF trazem informacdes
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sobre o valor do aluguel, porém limitadas ao ambito das capitais. Mesmo nas capitais,
onde essas pesquisas sdo representativas, o carater amostral ndo permite o
detalhamento por bairros ou setores censitarios. Sendo assim, a falta dessas
informacgdes impossibilita esse calculo para as regides inframunicipais de todo o pais,
impactando diretamente o planejamento urbano e a regulagdo do mercado imobiliario
(BARBOSA; BITTENCOURT; LOGIODICE, 2020).

Assim como os programas de enfrentamento a pobreza, é fundamental para as
politicas habitacionais a identificagdo precisa de regides nas quais ha prevaléncia de
moradias precarias ou inadequadas. Para que as politicas publicas e programas
sociais possam ser focalizados e eficientes, € imprescindivel que sejam baseados em
evidéncias confiaveis e relevantes. Nesse sentido, o Censo Demografico € o
diagndstico mais completo de uma nacdo, sendo a unica pesquisa capaz de
georreferenciar e mapear com exatiddo essas populagdes e regides vulneraveis,
alcancando detalhes a nivel de setor censitario. O Censo tem como objetivo
fundamental o retrato das condi¢des de vida da populagao em todos 0os municipios do
Brasil, permitindo o conhecimento aprofundado a respeito de quantos somos, como
somos e onde vivemos.

Portanto, compreende-se que os temas investigados no Censo sao de
fundamental importancia para o planejamento publico e que o corte de quesitos da
pesquisa (sem planejamento, respaldo técnico ou fontes alternativas) afeta
diretamente as politicas publicas que se baseiam nesses dados. Conforme discutido
no segundo capitulo, as estatisticas publicas séo imprescindiveis para o planejamento
e para o processo de politicas publicas, que comeca com a identificagao do problema
e do publico-alvo e passa pela elaboragao, implementagao e avaliagao de politicas
direcionadas a essa pauta. Os dados do Censo sdo uma base essencial para a
identificacdo desses problemas a nivel municipal e para a subsequente tomada de
decisdo a respeito dos investimentos e gastos publicos necessarios nessas areas.

Evidentemente, os censos estdo sempre se adaptando as novas realidades e
contextos dos paises. No entanto, uma reformulagao cuja principal proposta é o
enxugamento do questionario deve vir acompanhada de planejamento e respaldo
técnico nos anos anteriores a pesquisa, durante o processo de preparacao e consulta
publica. Os cortes ou modificacdes, além de trazerem impactos desconhecidos e
possivelmente implicarem a perda de informagdes ou o rompimento de séries

histdéricas, podem inviabilizar estudos ou analises correntes. O Censo € uma politica
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de Estado e pertence a sociedade e, por isso, sua modernizagao deve ser feita com
transparéncia, discusséo e alinhamento com a sociedade, as entidades publicas e a
comunidade académica, que s&o usuarios das informagdes produzidas. Como coloca
Machado (2019), a modernizagao € necessaria, porém nao pode ser imposta como
resposta a crise orgamentaria e redugao de custos, comprometendo o planejamento

estratégico de longo prazo do pais, como se discutira na seg¢ao seguinte.

5.5 DISCUSSAOQ: O CONTEXTO POLITICO E ECONOMICO DO CONFLITO

O enorme corte orcamentario do Censo Demografico em 2019 e suas
repercussdes ndo sao eventos sem precedentes na conjuntura nacional. De fato, o
problema torna-se ainda mais preocupante ao se considerar que veio inserido em um
contexto mais amplo de cortes orgcamentarios em pesquisa, politicas sociais e ciéncia
e tecnologia, e cujo embasamento ideoldgico pautou-se em uma politica de
austeridade e ajuste fiscal. Paralelamente, as interferéncias no Censo e a redugao
dos questionarios também seguem tendéncias maiores de desinformagdo e
descredibilizacao de pesquisas e dados oficiais.

No IBGE, a dificuldade para conseguir recursos financeiros para grandes
pesquisas e levantamentos data desde meados da ultima década, quando se agravou
a crise nas contas publicas. A contagem populacional de meio de década, que deveria
ter ocorrido em 2015, foi cancelada por falta de verba. Realizada pelo IBGE em 1996
e 2007, a operacao atende ao objetivo de atualizar as proje¢cdes populacionais no
periodo intercensitario. Sem o levantamento, ha uma alta defasagem dos dados
populacionais, levando a distorgbes nas verbas repassadas pela Unido e nos
programas sociais financiados pelo governo. A nao realizacdo da Contagem da
Populacao significa que esse dado seria atualizado apenas no Censo 2020 — que, por
sua vez, foi atrasado, acumulando uma defasagem de 12 anos nas estimativas
populacionais (MAXIMO, 2015).

Na ocasiao, divulgou-se que a falta de recursos foi por motivos de contencao
orcamentaria, resultante do ajuste fiscal no governo Dilma. Desde essa época, a
contencdo de gastos vem impactando fortemente as pesquisas do Instituto, que
frequentemente sofrem atrasos devido as reducdes de verba. A Pesquisa de
Orgcamentos Familiares (POF) do IBGE, que deveria haver ocorrido em 2014, sofreu

um atraso de 3 anos devido a falta de recursos, sendo iniciada apenas em 2017. A
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pesquisa fornece um levantamento detalhado dos padrbées de consumo dos
brasileiros, sendo a base para a atualizacdo das cestas de consumo e do indice de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), calculado pelo IBGE. Sem a pesquisa, observa-
se a defasagem da estrutura de pregos, dificultando o acompanhamento da inflagao.
Assim como a POF, a PNAD Continua também sofreu atrasos, impactando as analises
do mercado de trabalho (NEUMANN; LIMA; MARTINS, 2014).

Além dos sucessivos cortes de verbas e adiamentos recorrentes de pesquisas,
o Instituto vem sofrendo com o esvaziamento do quadro de funcionarios. Uma parte
dos investimentos necessarios ao Instituto seria referente a contratagcdo de novos
servidores para substituicao dos servidores efetivos. Desde 2008, um tergo do quadro
de funcionarios se aposentou e, em 2018, 36% dos servidores estavam aptos a se
aposentar. A recomposicdo do quadro seria essencial para manter as pesquisas e
atender as demandas crescentes por estatisticas publicas, originadas tanto a nivel
nacional quanto para atender as exigéncias dos compromissos internacionais. Para
tal, o Instituto reivindicava concursos para contratagcao de novos funcionarios efetivos,
n&o realizados desde 2015 (RESENDE, 2018).

O problema da falta de pessoal efetivo se encontra aliado a tendéncia
crescente de criacdo de cargos temporarios no 6rgao. A utilizagdo de funcionarios
temporarios para pesquisas pontuais de grande porte (como o Censo) é tradicdo do
Instituto, sendo inclusive assegurada pela Lei 8.745/93, que prevé o uso dessas
contratagdes para atender a necessidades excepcionais. No entanto, vem ocorrendo
um crescimento de cargos temporarios, inclusive para pesquisas continuas,
substituindo-se o quadro efetivo pelo temporario ao longo dos anos. A tendéncia tem
suas raizes no fim da década de 1990, estando diretamente relacionada a ideia de
diminuicao do tamanho do Estado. O resultado atualmente é de precarizagdo das
pesquisas do Instituto, assim como dos contratos de trabalho firmados com os
funcionarios, que tém seus direitos fragilizados pela auséncia de vinculo. Além de
receber valores menores e ndo possuir estabilidade de trabalho, o Instituto sofre o
prejuizo de fornecer extensos treinamentos a funcionarios que nao sao efetivos e
perde também a continuidade do trabalho nas pesquisas (OHANA, 2021).

Segundo a presidente da Assibge, Dione Oliveira, o IBGE conta atualmente
com o menor numero de servidores efetivos em sua histéria, prejudicando a realizagao
das pesquisas do 6rgao. Para ela, essa desestruturagao do Instituto faz parte de um

processo de assedio institucional, ou seja, um conjunto de praticas governamentais
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cuja finalidade € desmontar o servigo publico. Além da falta de reposi¢cao de pessoal,
os cortes orgcamentarios e a deslegitimagéo do servigo publico s&o algumas dessas
praticas apontadas pelos representantes de servidores publicos a nivel nacional.
Dentre eles, estao o presidente do Sindicato Nacional dos Servidores do Ipea (Afipea),
o advogado da Associacdo dos Servidores do Inep (Assinep) e o presidente do
SindGCT, que representa os servidores da area de ciéncia e tecnologia, além de
Oliveira, representando a Assibge (BAPTISTA, 2022).

Em livro dedicado a investigagdo do assédio institucional no setor publico
brasileiro, Cardoso Jr. denuncia esse assédio como técnica de governo politico-
ideoldgica, mais fortemente presente a partir do golpe parlamentar de 2016 e
disseminado em ambito federal pelo governo Bolsonaro. O autor descreve o assédio
institucional como sendo um método utilizado para o avango dos ataques a
Constituicdo de 1988, da desconstrucido do Estado nacional e de suas instituicoes, e
do liberalismo fundamentalista, acompanhado invariavelmente pelo autoritarismo.
Explorando a manifestacdo desse assédio na conjuntura daquele governo, Silva,
Cardoso Jr. e Sousa ressaltam os continuos questionamentos levantados contra a
legitimidade, os procedimentos e as metodologias de organizagdes publicas como o
IBGE, o IPHAN, o IBAMA e a FUNAI, dentre outras. Os autores sintetizam o conflito

fundamental dos ataques empregados contra esses 6rgaos, observando que:

[...] se o assédio institucional ndo € um fenémeno novo dentro do setor publico
brasileiro, por outro lado, ganhou escala, método e funcionalidade inusitadas
com o advento do governo Bolsonaro. Neste sentido, o assédio institucional
é parte integrante das praticas cotidianas deste governo, direcionadas a
desconstrugdo do Estado. Por esta razédo, pode ser considerado um método
de governo, cuja escala ampliada de situacdes [..] demonstra que o
fendmeno deixou de ser algo esporadico ou acidental, como no passado, para
se tornar algo patolégico, uma pratica intencional com objetivos claramente
definidos, a saber: i) desorganizar — para reorientar pelo e para o mercado —
a atuacéao estatal; ii) deslegitimar as politicas publicas sob a égide da CF-
1988; e iii) por fim, mas ndo menos importante, desqualificar os préprios
servidores publicos, mormente os estatutarios, sob guarida do RJU [Regime
Juridico Unico] criado na CF-1988 (SILVA; CARDOSO JR.; SOUSA, 2022, p.
122, grifos no original).

Observa-se nessa pratica um claro legado da agenda de desmonte do Estado,
investigada no quarto capitulo. A desorganizagao da atuagéo estatal com a finalidade
de reorientar as suas fun¢des para o mercado, conforme descrito pelos autores, € uma
das praticas fundamentais da TEP e da doutrina neoliberal, que reiteram a ideia de

primazia do mercado em detrimento da ineficiéncia do governo. A desqualificacdo do
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quadro de funcionarios segue a mesma logica, sendo empreendida como maneira de
esvaziar o servigo publico. Por sua vez, a deslegitimagao das politicas publicas atende
ao interesse de reduzir a atuacao estatal sobre a esfera publica e os problemas sociais
— concretizada na forma de politicas publicas — reduzindo assim os gastos
governamentais e expandindo o mercado consumidor de servigos privados no lugar
dos servigos publicos (o “keynesianismo privatizado” mencionado anteriormente).

Em condenacdo ao assédio institucional, a desconstrugdo do Estado e das
politicas publicas e a deslegitimagéao e interferéncia na atuagdo dos 6rgaos publicos,
os representantes defenderam a aprovagao pelo Senado da PEC 27/2021, cujo texto
base “define como Instituicdes permanentes de Estado as entidades responsaveis
pela producéo das estatisticas nacionais, das avaliagdes nacionais da qualidade da
educacao e das avaliagdes das politicas publicas; e define ritos para a indicacéo de
seus dirigentes” (BRASIL, 2021b, p. 2). Essas instituicdes, respectivamente, seriam o
IBGE, o INEP (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira) e o IPEA. O projeto procurou principalmente assegurar a autonomia
funcional, técnica, administrativa, financeira, orcamentaria e patrimonial dessas
instituicdes estatais.

A justificativa da PEC ressalta a produgéo de informagdes oficiais como sendo
fundamental para a agao governamental, o planejamento e o processo de politicas
publicas, cujas finalidades sao a melhoria do bem-estar dos cidadaos. Além das
informacdes oficiais de qualidade serem essenciais para o Estado cumprir seu papel
fundamental, o texto destaca também a sua relevancia para a sociedade, servindo
como instrumento de acompanhamento e responsabilizagdo dos representantes
governamentais. Sendo assim, a relevancia, qualidade e confiabilidade das
informagdes configuram pilares da sociedade democratica e do exercicio da
cidadania, conforme consagrado na Constituigdo Federal de 1988. Com isso em
mente, condena-se a desestruturagcdo e desqualificacdo dessas instituicbes e

entidades produtoras de informacgdes oficiais:

Nao obstante, o que temos visto como tendéncia recorrente nas ultimas
décadas, e que nos ultimos trés anos tem se agravado, € uma grande
instabilidade, ingeréncia politica e descontinuidade administrativa em
entidades produtoras de informagdes oficiais, principalmente de estatistica e
geografia, de estatisticas e avaliagbes educacionais e de informagdes
econdmicas e avaliagao de politicas publicas. Isso tem afetado as instituicdes
responsaveis por disponibilizar informagdes oficiais e estratégicas para o
funcionamento do Estado brasileiro, em nivel nacional e subnacional,
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colocando em xeque a qualidade, tempestividade e confiabilidade das
informagdes produzidas, causando, assim, sérios prejuizos, tanto para
diversas politicas publicas e programas sociais, econémicos e educacionais,
quanto para a accountability (BRASIL, 2021b, p. 3).

Assim, a importancia das informacdes oficiais para a agao publica e as politicas
publicas de qualidade, face a tendéncia de descredibilizagcdo dessas informacdes e
dos 6rgaos produtores dessas pesquisas, justifica enfim a protecéo legal da PEC para
conferir-lhes maior autonomia. A proposta consiste em uma acao importante contra o
assédio institucional e contra a prevaléncia da desinformagdo no ambito
governamental, fortalecendo a capacidade institucional dessas entidades para resistir
as interferéncias em seus orcamentos e quadros de funcionarios. No conflito
orcamentario do Censo Demografico do IBGE, o problema nao foi apenas o corte de
25% do orgamento destinado a pesquisa, mas também o conflito com a gestdo do
Instituto, indicada pelo entdo Ministro da Economia, e com a interferéncia no conteudo
da pesquisa, divergindo do quadro técnico que vinha planejando o levantamento havia
anos.

Além do posicionamento da presidéncia do IBGE contrariar os técnicos do
orgao, e do corte orgamentario ser debatido na véspera da pesquisa, o conflito relativo
a intervencao federal no Instituto se agravava em face a outras discordancias politicas
naquela conjuntura. Em abril de 2019, os dados de desemprego da PNAD Continua,
pesquisa amostral feita pelo IBGE, foram questionados pelo ex-Presidente da
Republica, levando a ressalvas por parte dos especialistas quanto a possiveis
interferéncias politicas na atuacao do érgéo (LEITE, 2019). Essa espécie de ataque
nao apenas mina a legitimidade e capacidade estatistica nacional, como também
promove a desinformacdo, uma vez que a metodologia do Instituto segue as
recomendagdes da Organizagcao Internacional do Trabalho (OIT) e os Principios
Fundamentais das Estatisticas Oficiais, sendo produzidos os dados em coeréncia com
0s conceitos, classificacdes e métodos internacionais.

Outro conflito em torno das informagdes oficiais € a questdao da
descontinuidade de estatisticas e pesquisas. Assim como o corte de questdes do
Censo Demografico interrompe séries histéricas produzidas pelo Instituto, a tendéncia
foi observada em mudangas relativas as estatisticas de emprego. Em janeiro de 2020,
o Ministério da Economia alterou a metodologia do Cadastro Geral de Empregados e

Desempregados (Caged), inviabilizando a comparagao dos dados mais recentes a
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série historica anterior e mais longa. A alteragdo permitiu a consideragédo de outras
fontes de informagdes no calculo do novo Caged, gerando resultados de emprego
maiores quando comparados ao calculo antigo. Em documento do Ipea que analisa a
mudanga, os autores reconhecem que o0 novo sistema capta um volume de
informacgdes mais amplo que o anterior, na medida que torna obrigatéria a declaragao
dos vinculos temporarios — que eram opcionais no Caged anterior e, portanto,
subdeclarados. Ademais, passaram a considerar-se novas categorias, que antes nao
eram consideradas como emprego formal (ALMEIDA et al., 2020, p. 83).

Em critica aos dados de desemprego produzidos pelo IBGE, que se
encontraram em divergéncia com os dados do novo Caged, o entdo ministro da
Economia atacou a producdo do Instituto e desqualificou sua metodologia de
pesquisa. Apesar do ministro ter afirmado que o Instituto estaria atrasado em sua
capacidade de pesquisa, os especialistas da area argumentaram que o Brasil seguia
sendo referéncia internacional em termos de produgao estatistica, tecnologia e
modelos de coleta, sendo o IBGE o principal provedor de dados e articulador do
sistema estatistico nacional (ROUBICEK, 2021).

A reformulacao de indicadores ou o questionamento de dados e informagdes
oficiais foram crescentemente empregados como politica de governo na gestdo de
Bolsonaro. Em meio a pandemia de coronavirus, o portal do Ministério da Saude com
dados sobre a pandemia foi retirado do ar e apenas voltou a disponibilizar informagées
apos decisdo do STF. Antes disso, o governo estava recorrentemente atrasando a
atualizacdo diaria dos dados, dificultando a divulgagado da situagdo da pandemia.
Sayori (2020) ressalta esse episddio de apagao de dados da Covid-19 como uma das
ocasides em que o Governo Federal dificultou 0 acesso a dados oficiais e desacreditou
informagdes de interesse publico.

Nessa linha, a autora relembra também o questionamento dos dados de
desmatamento do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) em 2019, que
resultou na exoneracdo do diretor do Instituto; a restricdo da Lei de Acesso a
Informacgao por meio da MP 928 em 2020, ampliando o sigilo de documentos emitidos
pelos ministérios; o questionamento da validade e credibilidade dos levantamentos e
estudos da Fiocruz, condenando-se o “viés ideoldgico” do Instituto; e, evidentemente,
a descredibilizagdo da metodologia do IBGE, desqualificando os dados econémicos
produzidos pelo 6rgao (SAYORI, 2020). No ambito internacional, lacovini (2019)

denuncia o afastamento governamental dos processos de discussdo e pactuagao
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internacionais, como os compromissos com a Agenda 2030 e a Nova Agenda Urbana
de 2016. Em 2019, o Brasil optou por ndo apresentar seu Relatério Voluntario Nacional
no forum da ONU de acompanhamento dos objetivos de desenvolvimento sustentavel,
evidenciando o descompromisso com o0s acordos internacionais de indicadores
sociais.

Esse posicionamento do governo anterior frente as instituicbes produtoras de
conhecimento e as pesquisas e estatisticas oficiais revela uma “politica de
desmantelamento da rede de produgao de conhecimento sobre a realidade brasileira,
que vem sendo implementada pela nova gestao federal” (IACOVINI, 2019). O IBGE,
que representa o pais na Divisao Estatistica das Na¢des Unidas, teve sua capacidade
de producgao e monitoramento dos indicadores da Agenda 2030 prejudicada pelo corte
orcamentario. A redugao dos questionarios do Censo impacta a producédo dos dados
utilizados no acompanhamento do ODS 1, relativo a erradicacédo da pobreza; do ODS
8, que trata de trabalho decente e crescimento econdmico; e do ODS 11, que estuda
a questao de cidades e comunidades sustentaveis (IACOVINI, 2019).

Além da perda informacional, o corte orcamentario e o processo de
desqualificacdo do Instituto e das pesquisas que produz levam a perda de
credibilidade e de capacidade estatistica. Esse conflito & levantado por pesquisadores
e professores da area de estatistica, que enxergam que as discussdes e 0s
adiamentos, em Uultima analise, minam a credibilidade da pesquisa e do IBGE
(CAPETTI, 2020). Vale destacar que a consisténcia fornecida pelas estatisticas se
deve, em grande parte, a legitimidade que possuem. Essa legitimidade das
estatisticas oficiais € apoiada tanto pelo Estado quanto pela ciéncia e tecnologia, o
que lhes confere alta credibilidade (DESROSIERES, 1998, p. 148).

Assim, a credibilidade do 6rgao central do sistema estatistico, indispensavel
para o processo de politicas publicas, € inevitavelmente sujeito a ambiguidade e
interpretacdes conflitantes. Na presencga de incerteza, Cairney (2016, p. 5) ressalta
que uma forma dos atores e policymakers tomarem decisées baseadas em evidéncias
e reduzirem a incerteza é usando informacao de fontes que julgam como sendo
confiaveis, revelando a importadncia de preservar a legitimidade, transparéncia e
credibilidade das principais instituicdes produtoras de conhecimento. Para tal, o papel
do Estado e do posicionamento governamental frente a instituicdo é central.

Em estudo publicado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),

Lotta et al. (2018) avaliaram que, no periodo estudado (entre 2015 e 2016), o Brasil
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era o terceiro pais com maior capacidade estatistica da América Latina, atras de
México e Colémbia, destacando-se o IBGE como 6rgao de referéncia para os outros
paises da regido. A pesquisa considera capacidade estatistica como “a existéncia de
uma estrutura ou sistema permanente que disponha dos recursos necessarios para
gerar de maneira sustentada dados estatisticos relevantes e de qualidade e para
difundi-los adequada e pontualmente” (LOTTA et al., 2018, p. 19).

A medida da capacidade estatistica se baseou em quatro dimensdes principais:
recursos; normas e praticas institucionais; metodologias; e difusdo. Em relagdo aos
recursos, a dimensdo engloba os recursos financeiros (or¢gamento), humanos
(funcionarios e salarios), tecnoldgicos (software) e fisicos (equipes e infraestrutura).
As normas e praticas institucionais sdo aquelas que regem as entidades produtoras
de informacgé&o e garantem os seus niveis de autonomia técnica. Por fim, a metodologia
se refere as praticas empregadas na producédo dos dados, ao passo que a difusao
avalia os métodos para tornar os dados acessiveis, de forma pontual e garantindo a
transparéncia aos usuarios (LOTTA et al., 2018, p. 103).

Relembrando o terceiro capitulo, a capacidade estatistica do IBGE foi formada
e fortalecida ao longo das décadas, de forma paralela ao desenvolvimento do Estado
brasileiro, conforme o 6érgdo assumiu um papel central na formagéao da capacidade
estatal. O contexto histérico do surgimento do IBGE, em meio a promogao do
planejamento estatal como motor do desenvolvimento nacional, exigiu a
modernizag¢ao da informagao estatistica como instrumento para a agdo governamental
(ANDRADE, 2016). Ao longo dos seus quase 90 anos de historia, o IBGE passou por
um processo de construgéo de credibilidade e legitimidade institucional, dentro e fora
do Estado. Desde a redemocratizagao, a capacidade estatistica foi fortalecida pelas
demandas informacionais do Estado e dos usuarios, sendo a transparéncia das
informagdes um dos pilares da democracia e do exercicio da cidadania.

O surgimento dos Estados desenvolvimentistas nos anos 1960 e 1970, a
demanda por transparéncia e politicas sociais de combate a pobreza durante o
processo de democratizagdo, e os processos de integracado regional sao fatores
comuns a América Latina que levaram a evolugcdo da capacidade dos sistemas
estatisticos da regido. Além disso, no caso brasileiro, Lotta et al. (2018, p. 36) reforcam
que a capacidade estatistica do IBGE foi consolidada pelo apoio de atores nacionais
relevantes que fortaleceram a imagem institucional, pela formagdao de um corpo

técnico qualificado e estavel, pelos investimentos constantes em aperfeicoamento e
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metodologias transparentes, pela insercdo em redes internacionais e colaboragao
com outras instituicoes e pelo desenvolvimento da autonomia do Instituto.

Contudo, s&o exatamente esses elementos que se encontram fragilizados com
a descredibilizacdo e desinvestimento nas instituicbes produtoras de conhecimento.
Dentre diversos fatores de economia politica que afetam a capacidade estatistica de
um pais, Lotta et al. (2018, p. 85) destacam a importancia do papel desempenhado
pelos atores governamentais, particularmente os presidentes dos paises, em
fortalecer ou enfraquecer as instituicdes estatisticas. Os estudos de caso conduzidos
pelos autores identificaram que o Poder Executivo é o mais relevante para a formagao
de capacidade estatistica. Assim, os departamentos nacionais de estatistica séo
reforcados em casos que os presidentes ou os 6rgaos técnicos que compdem o
executivo optam por investir nas instituicdes estatisticas. Isso pode ocorrer por meio
do investimento e injecdo de recursos, pela ampliagao da autonomia do instituto ou
pela sua legitimagdo como coordenador estatistico nacional. No Brasil, o exemplo
mais evidente é a criagcao do IBGE por Getulio Vargas, no contexto de estruturagao
da administrac&o publica brasileira.

Por outro lado, os autores ressaltam que os presidentes também podem
impactar a capacidade estatistica de maneira negativa, agindo para enfraquecer
orgaos estatisticos transparentes e legitimos para viabilizar a manipulagao politica dos
dados. Portanto, existe uma influéncia evidente do presidente sobre a capacidade
estatistica nacional, uma vez que o0 seu posicionamento pode ser de reforgar os
recursos, autonomia e legitimidade da instituicdo, ou de minar a sua credibilidade e
interferir nas suas pesquisas. Como argumentam os autores, o presidente exerce seu
poder sobre os departamentos nacionais de estatistica, “fortalecendo-os quando o uso
de estatisticas & inerente a um projeto de poder e enfraquecendo-os quando as
estatisticas podem gerar criticas ou o questionamento de suas politicas” (LOTTA et
al., 2018, p. 86).

Outro processo de economia politica comum a América Latina que enfraqueceu
os sistemas estatisticos da regido foi a onda de restri¢cdes fiscais do fim do século XX.
A crise econbmica dos anos 1980 e os processos de reforma do Estado nos anos
1990 fragilizaram as burocracias da regiao, reduzindo os recursos disponiveis para 0os
Estados e prejudicando a capacidade estatal de planejamento. Como parte do sistema
estatal mais amplo, os sistemas estatisticos também foram impactados pelos ajustes

fiscais; os autores citam os casos da Argentina, Brasil, Equador e Peru como paises
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nos quais as reformas de Estado cortaram os orcamentos dos departamentos
nacionais de estatistica, levando a precarizagao da capacidade de realizar pesquisas
e a reducéo dos quadros funcionais.

Portanto, observam-se nesse processo as raizes da deterioragao estrutural que
contribui para a “fragilizacao das instituicbes no longo prazo”, nas palavras dos
autores (LOTTA et al., 2018, p. 79). A crise econdmica do fim do século XX, a difusao
do pensamento neoliberal e o projeto politico de austeridade, descritos no capitulo
anterior, estdo invariavelmente atrelados ao desmonte da capacidade estatal de
investir na sociedade. Tanto a Assibge (em sua nota publica) quanto Barbosa,
Bittencourt e Logiodice (2020) destacam que o cerne do conflito em torno do Censo
Demografico 2022 esteve nas politicas fiscais de enxugamento de recursos humanos
e financeiros do governo Bolsonaro, que impds a austeridade por meio de cortes
orcamentarios dos gastos governamentais em politicas publicas e sociais. Como
colocam os autores, “é evidente que, no contexto atual, a responsabilidade com os
gastos publicos tornou-se pauta inescapavel e iminente. No entanto, nos privar de um
dos principais instrumentos de planejamento € a exibi¢do justamente do contrario”
(BARBOSA; BITTENCOURT; LOGIODICE, 2020).

Descrevendo a relagao direta entre informacgao estatistica e politicas publicas,
Jannuzzi (2021) ressalta que a efetividade da acao publica é altamente dependente
do IBGE e das instituicbes produtoras de conhecimento acerca da realidade brasileira.
As informagdes geradas pelo Censo s&o fundamentais e indispensaveis para o
planejamento estratégico de longo prazo e para a orientagdo da agdo governamental.
Para o autor, uma vez que o planejamento e a constituicdo do Estado de Bem-Estar
se pautaram amplamente na produgdo de conhecimento para uma melhor gestao
publica, a critica liberal a esse Estado provedor se pauta na desqualificacdo desse
conhecimento, inserindo-se em um processo de deslegitimagdo e condenagao do

Estado, do setor publico e das politicas publicas. Conforme resume:

Na construgdo do Estado de Bem-Estar nos paises desenvolvidos,
estatisticas e indicadores contribuiram para o bom e plural debate sobre
desenho e efetividades das Politicas Publicas. Como mostrou a experiéncia
histérica dos paises desenvolvidos, o volume de recursos, a abrangéncia de
temas investigados e a cobertura e regularidade das pesquisas refletem o
escopo e escala que a sociedade confere as politicas publicas. Concepgbes
mais amplas ou mais estreitas de Estado de Bem-Estar demandaram
sistemas mais complexos ou mais modestos de informacdo estatistica.
Estatisticas publicas ajudam a pautar agendas politicas, qualificar debates
publicos e subsidiar decisbes técnicas-politicas. Prestam-se ao
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dimensionamento de demandas sociais, investigar as iniquidades sociais
existentes e avaliar os efeitos da acdo ou inagdo de as politicas
implementadas (JANNUZZI, 2021, p. 46).

Portanto, as estatisticas publicas sdo fundamentais para as sociedades
democraticas, na medida em que fomentam o debate publico, estimulam o exercicio
da cidadania e a transparéncia e investigam em detalhe as desigualdades
socioecondémicas prevalecentes na sociedade. Por isso, para Santos et al. (2022, p.
170), o corte orgcamentario do Censo 2022 revelou um processo de
“‘desdemocratizagdo”, uma vez que consistiu em uma “tentativa de emparedar a
sociedade civil, impedindo sua acdo pela falta de informacdes e de transparéncia
publica nos dados e decisdes (e respectivas motivagbes) do governo”. Assim, o
adiamento do Censo reduz a capacidade de fiscalizacdo da acao publica, ao passo
que o corte de questdes, além de ferir a autonomia técnico-institucional, invisibiliza os
grupos sociais especificos a quem essas perguntas representavam. Nas palavras de

Barbosa e Szwako:

Os Censos Demograficos cumprem uma fungé@o cognitiva vital: acessam
aquilo que nossa experiéncia individual dificiimente poderia tanger. Furam
nossas “bolhas” informacionais e dao status de existéncia ao que jamais
poderiamos enxergar. Sdo instrumentos de governanga de sociedades
complexas e fundamentais para um pais de proporgdes continentais, como o
nosso (BARBOSA; SZWAKO, 2019).

Para os autores, o IBGE conquistou autonomia frente a partidos e governos ao
implementar técnicas reconhecidas internacionalmente, profissionalizando a
producdo estatistica e consolidando um sistema nacional de estatistica forte.
Paralelamente, aproximou-se das questdes sociais, fazendo consultas democraticas
a usuarios e comissdes para conduzir a elaboracdo das pesquisas, em particular o
Censo. Esses elementos sao pilares fundamentais da capacidade estatistica
conquistada pelo IBGE ao longo de sua trajetéria. Em contraste, a discussdo de
reducdo do questionario foi conduzida de maneira fechada, sem consulta publica.
Como destacam os autores, “a inclusdo ou exclusao de quesitos no questionario nao
€ apenas um processo técnico; é fruto de demandas sociais” (BARBOSA; SZWAKO,
2019), um processo bastante discutido também ao longo desse trabalho.

O conteudo do Censo expressa as necessidades da sociedade e carrega
memoria institucional, uma vez que existe a cumulatividade de conhecimento

produzido pelos censos, estudado por meio da evolugdo das séries histéricas.
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Conforme descrito no terceiro capitulo, os quesitos presentes no Censo sdo um
registro de como a sociedade brasileira enxerga os seus problemas e prioridades,
naturalmente ampliando-se conforme a economia, as politicas publicas e o
planejamento nacional se tornam mais complexos e abrangentes. Ao retratar de forma
transparente e detalhada a populagdo e suas necessidades, existe um enorme
potencial estatistico do Censo para a transformacgao social e a mobilizagao politica em
torno das vulnerabilidades estruturais presentes na sociedade. Os indicadores sociais
revelam as lacunas e instrumentalizam as demandas da sociedade, o que permite a
sua insergao no debate publico e na agenda governamental.

Portanto, vale destacar que a estatistica publica ndo € uma ferramenta técnica,
mas sim uma ferramenta da economia politica. O Censo, igualmente, é consequéncia
de uma visado politica. Por isso, “um ataque a estatistica publica € um ataque ao
sistema publico em geral” (VILLACIS, 2020, p. 62). Em participagdo na campanha
“Todos pelo Censo”, o demografo e especialista em estatistica, Byron Villacis,
comenta o desgoverno estatistico no Brasil e na América Latina, marcado por uma
crise regional de ataques aos sistemas estatisticos nacionais. O autor destaca que o
Censo € uma manifestacao da intervencao politica, devendo ser entendido dentro do
seu contexto social, econdmico e politico.

Segundo Villacis, compreender o Censo como uma ferramenta técnica “é isola-
lo, é separa-lo, é acreditar que a sociedade se dirige num vazio apolitico” (2020, p.
63). Essa visédo tecnocrata da produgao estatistica se alinha com a visdo apolitica
neoliberal, ou seja, a ideia de uma democracia pura, que nao esta sujeita a ideologias.
No entanto, como ressalta Sunkel (1999), a perspectiva de que o neoliberalismo seria
‘o fim das ideologias” é, em si, profundamente ideoldgica. O corte orgamentario do
Censo, preconizado pelo Ministério da Economia de Bolsonaro como apenas uma
medida técnica de contengédo de gastos, na verdade consistiu em uma interferéncia
politica orientada por valores — assim como toda intervencdo do Estado no espaco
publico esta efetivamente carregada de valores (MERINO, 2008, p. 9). Conforme

coloca Sunkel:

[O neoliberalismo] ndo é simplesmente uma politica econdmica. Ele € uma
politica social e cultural que busca suplantar o tipo de sociedade formada no
periodo do pds-guerra, que se empenhava em conseguir um dificil equilibrio
entre a eficiéncia econdmica e a solidariedade social. Ele tenta substitui-la
por um outro tipo de sociedade, que estimula a eficiéncia, a competitividade
e o individualismo, na qual é valorizado tudo que é privado. Tudo é
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conseguido a custa da esfera publica, sendo acompanhado por uma grande
concentracao das riquezas, da renda e do poder. Tudo que fica no caminho
dessas metas € varrido para longe. Tudo se torna objeto para venda. O
interesse publico, enquanto tal, desaparece, ou fica gravemente enfraquecido
(SUNKEL, 1999, p. 187-188).

No caso do Censo, o corte orgamentario foi guiado pela ideologia neoliberal,
que promove a redugao do Estado na sua fungdo de promotor do desenvolvimento
socioecondmico, priorizando a austeridade fiscal e o livre funcionamento do mercado
em seu lugar. Assim, o corte orgamentario do Censo representa uma politica
governamental de corte de gastos publicos, mais especificamente, corte de gastos em
politica publica, programas sociais, pesquisa e producdo estatistica em prol da
manutencédo do Teto de Gastos. Essa agenda da austeridade fiscal “no curto prazo,
se contrapde a evidente necessidade de reconstrugdo econémica, de protecao e
promog¢ao social e, no longo prazo, consolida privilégios e bloqueia possibilidades de
construgédo de um pais mais justo” (DWECK; ROSSI; OLIVEIRA, 2020, p. 10).

Em suma, esvaziar o Censo Demografico é esvaziar a politica de Estado
responsavel por produzir o diagnostico das condigdes de vida a nivel nacional e
dimensionar adequadamente o planejamento publico e o0s investimentos
governamentais. Existe uma importancia enorme do Censo e da produgao estatistica
em Estados que estdo comprometidos com o bem-estar social. O investimento no
Censo Demografico € um investimento na capacidade estatal de planejamento e
tomada de decisao; nessa mesma linha, ndo destinar recursos ao Censo significa um
desinvestimento na estrutura publica, fragilizando o Estado (VILLACIS, 2020, p. 64).

Atualmente, o principal instrumento federal de planejamento € o Or¢gamento.
Conforme visto, o Orcamento traduz o plano de governo e reune as prioridades
governamentais em uma determinada conjuntura. Assim, a falta de previsao de
orcamento suficiente para o IBGE e para o Censo Demografico significa,
consequentemente, a falta de valorizacao da produgao de dados e do retrato nacional.
Paralelamente, o corte de quesitos do Censo nao é apenas um conflito técnico como
também um conflito politico, na medida em que a auséncia de informagdes sobre um
problema nao permite a sua identificagcao e, consequentemente, a sua incorporagao
na agenda governamental de politicas publicas e a reivindicagdo de solugdes e

alternativas por parte do governo e da sociedade.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

O argumento principal desse trabalho € que o desmonte do Censo e do sistema
estatistico nacional foram essencialmente politicas deliberadas de desmonte do
planejamento publico e da capacidade de investimento do Estado no bem-estar social
e no combate as desigualdades. A falta de informagao sobre a realidade do pais
impede a atuagao eficiente sobre o espacgo publico, significando uma perda para todo
0 processo de politicas publicas e para o exercicio da democracia e da cidadania.
Aqui, vale recapitular a linha argumentativa do trabalho, reforcando os conceitos e
contextos que embasam essa conclusdo, assim como a relevancia desse problema
para o Estado, a sociedade e as politicas publicas atuais e futuras.

Para compreender a fundo o problema do corte orcamentario do Censo, trés
objetivos gerais foram definidos. O primeiro era contextualizar a evolugdo do
planejamento publico e sua importancia para o desenvolvimento socioeconémico do
pais. O segundo era expor a relacao direta entre o planejamento, a agao do Estado e
as estatisticas publicas, que historicamente evoluiram em conjunto e compdem um
circulo virtuoso, no qual a eficiéncia da acao publica é diretamente ampliada pelo
conhecimento da sociedade e seus problemas. Por fim, o terceiro objetivo era
apresentar o problema do corte orgamentario do Censo 2022 e como suas raizes
politicas, econdmicas e ideoldgicas podem ser tragadas a agenda neoliberal de
restricdo orcamentaria em investimentos publicos e sociais. A compreensao da
importancia do planejamento publico para o desenvolvimento e bem-estar, assim
como do papel das estatisticas no processo de planejamento, justifica enfim a
gravidade do conflito em torno do esvaziamento de recursos do Censo e da
descredibilizacdo do IBGE.

Assim, no segundo capitulo, explorou-se o historico do planejamento estatal,
argumentando-se principalmente que o planejamento e a agao estatal foram as
principais forgas motrizes do desenvolvimento econdmico e social ao longo do século
XX. Um elemento fundamental desse periodo e da ideologia intervencionista foi a
consolidacido da nocéo de Estado de Bem-Estar, que trouxe a preocupacgao primordial
com o desenvolvimento socioecondmico e a institucionalizagédo do gasto social. A
configuragédo do Estado de Bem-Estar foi um produto claro de sua época, na qual se
priorizava o planejamento governamental visando a melhoria das condi¢gbes de vida

da populacéo, que nao seria conquistada por meio da livre forca do mercado.
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Orientado pela transformagao estrutural e socioeconémica, o planejamento
fundamentou a relagéo entre o Estado e a sociedade. Conforme evoluiu a sociedade,
o Estado incorporou crescentemente o papel central de assegurar o interesse publico.
De fato, o presente trabalho buscou reforgar, ao longo de todo o seu referencial
tedrico, a maneira como “o planejamento governamental € por definigdo, um processo
politico coletivo, coordenado pelo Estado que, através do aumento da capacidade de
governo, realiza um projeto estratégico de sociedade” (DE TONI, 2014, p. 6).

Portanto, a nivel global, percebeu-se no planejamento a consolidagédo de um
projeto coletivo de desenvolvimento nacional. A compreensao dos problemas publicos
e dos obstaculos ao desenvolvimento ganhou relevancia, destacando-se na época o
estudo de questdes sociais que demandavam uma intervengédo governamental. Como
coloca Carvalho (2014, p. 7), o planejamento governamental esta relacionado ao
amadurecimento das democracias, na medida em que constitui uma “funcéo
institucional-chave do Estado para a promocdo do desenvolvimento em bases
sustentaveis, com justica social”. Aliava-se a isso o papel fundamental do Estado no
que se refere ao crescimento econdmico e combate as desigualdades. O estudo da
acao governamental e do espago publico levou ao desenvolvimento da area das
politicas publicas — que se originou em um contexto de énfase no papel do Estado,
criando a necessidade de analisar e embasar a tomada de decisao no setor publico e
os investimentos governamentais.

Dessa maneira, tracamos a relagao direta entre os conceitos de Estado,
planejamento e politicas publicas. Esse enfoque no papel do Estado e das politicas
publicas para o desenvolvimento revela, por sua vez, a importancia das estatisticas
oficiais dentro desse trabalho. A informacdo e as estatisticas publicas sao
frequentemente denominadas a “bussola” da agdo governamental, estudada e
ressaltada até aqui. A medida que a sociedade se desenvolve, se amplia e se torna
mais complexa, o setor publico exige maiores subsidios informacionais para orientar
o planejamento, as politicas publicas e os investimentos governamentais. Conforme
visto, a falta de informacédo era um dos grandes obstaculos para o planejamento
eficiente e a alocacado de recursos. Concomitantemente, os esforcos de promover
politicas publicas baseadas em evidéncias levaram a um consenso em relagao a
relevancia das estatisticas oficiais para o processo.

Portanto, um dos avancgos essenciais dos ultimos séculos foi o reconhecimento

das estatisticas e do planejamento enquanto ferramenta de governo, além da sua



178

faceta social e politica. Para que se fortalecesse, foi necessaria a criacdo e
especializagédo de 6rgaos centrais que elaborassem as estatisticas — um processo de
institucionalizagdo que so6 se consolidou realmente na segunda metade do século XX.
Como coloca Villacis (2021), “o fortalecimento da estatistica publica significa o
fortalecimento do Estado”. Historicamente, a estatistica foi um instrumento central na
origem e evolugao do Estado moderno e, atualmente, segue sendo indispensavel para
a capacidade estatal. O terceiro capitulo buscou demonstrar o papel da estatistica
publica na evolugao da governamentalidade e no (auto)conhecimento da sociedade.
No Brasil, a sistematizagao do planejamento levou a ampla criagao e fortalecimento
de institutos de pesquisa e de producao estatistica para fomentar as necessidades
informacionais do governo e dos planos econémicos.

A criacdo do IBGE em 1936 foi o marco estruturante do sistema estatistico
nacional e um fator central de articulacdo entre o Estado, o planejamento e a
informacéo estatistica. A consolidagao do IBGE e a legitimidade que atingiu enquanto
principal provedor de dados do pais, com um século de histdoria institucional,
estruturaram o sistema estatistico nacional. Além disso, a formacdo de um corpo
técnico altamente qualificado, a valorizacdo da instituicdo por parte dos seus
profissionais e os investimentos em transparéncia e aperfeicoamento metodoldgico
foram decisivos no fortalecimento do Instituto e da capacidade estatistica nacional
(LOTTA et al., 2018, p. 36). A forte capacidade estatal, por sua vez, promove o
crescimento econdmico, a estabilidade politica, politicas publicas de qualidade e uma
maior legitimidade governamental (KURTZ, 2013).

Assim, o conhecimento da realidade nacional assumiu um papel de suma
importancia no projeto de desenvolvimento, sendo as estatisticas indispensaveis para
o ato de governar. A maior complexidade das sociedades modernas, a evolugado do
conceito de desenvolvimento econémico, a criacdo de novos indicadores sociais e 0s
direitos reivindicados por movimentos sociais sao todos elementos caracteristicos das
ultimas décadas que impulsionaram a demanda por estatisticas oficiais de qualidade.
Essa evolugao foi paralela a trajetoria do Estado planejador e keynesiano, que se
encarregava de estimular o crescimento, prevenir as instabilidades econémicas e
corrigir os desequilibrios sociais (BELLUZZO, 1995, p. 12). Percebe-se, portanto, uma
crescente valorizacao da producao estatistica para o desenvolvimento da sociedade.

Nesse contexto, o Censo se torna um instrumento ainda mais indispensavel de

retrato da populagdo e de exercicio da cidadania. A identificagcdo, diagndstico e
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representacédo dos problemas sociais depende diretamente das informagdes que sao
produzidas a respeito da populacdo. O Censo permite identificar as caracteristicas
populacionais e tracar a localizagcdo e intensidade dos problemas publicos. A
construcao de dados e indicadores sobre os problemas sociais € o primeiro passo em
um processo de politicas publicas que se inicia pela identificagcdo de um problema e
que tem como etapa fundamental a construcdo da agenda governamental, ou seja, a
relacdo dos problemas que seréo objeto de intervengéo.

Conforme visto, a agenda de politicas publicas também envolve o planejamento
orcamentario. Os embates de formagédo de agenda sao, por natureza, disputas pela
conquista da atengao governamental e, essencialmente, embates pela distribuicdo de
recursos publicos. Por refletir a hierarquia de importancia das questdes passiveis de
acao governamental naquele dado momento, o estudo da formagédo de agenda é
também uma investigagao detalhada do cenario publico e politico (CAPELLA, 2018,
p. 31). O planejamento publico do século XXI esta intimamente ligado a formulagéo e
implementagao das politicas publicas, que materializam as prioridades, estratégias e
objetivos do Estado para a sociedade. Sendo assim, além de embasar o planejamento
publico, a informacgao € um instrumento fundamental de democracia, uma vez que traz
transparéncia e visibilidade aos problemas, prioridades e metas da populacao.

No Brasil, um marco dessa orientagao do papel do Estado e da democracia foi
a Constituicao de 1988, que estabelece o planejamento publico como dever do Estado
brasileiro e institui a preocupagdo social na agdo governamental. A Constituigdo
buscou criar os instrumentos para o enfrentamento das desigualdades, um objetivo
especialmente necessario no contexto brasileiro. Em outras palavras, “a Carta Magna,
ao reconhecer a necessidade da presencga de um Estado de Bem-Estar Social definiu,
via execugao dos gastos publicos, os instrumentos distributivos do orgamento publico”
(CORREIA; SALOMAO; CURADO, 2022, p. 426).

Compreende-se dessa maneira a importancia do orgamento publico enquanto
instrumento de planejamento e garantia dos direitos sociais, sendo por meio do
orcamento que o Estado atua ofertando bens e servigos publicos. Consequentemente,
compreende-se também o impacto da doutrina neoliberal e dos ajustes fiscais no
papel do Estado e na promogao do desenvolvimento. O quarto capitulo procurou
contextualizar as raizes do problema orgcamentario, expondo as transformacgdes
acarretadas pela contrarreforma neoliberal a nivel mundial. A ascensao da ideologia

neoliberal apds a crise do Estado de Bem-Estar no fim do século XX mudou a
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concepgao em relacdo ao papel do Estado e da politica econdmica, promovendo o
encolhimento do espacgo publico ao minimo e o alargamento do espaco privado e da
l6gica de mercado ao maximo. Reduz-se a atuagdo estatal sobre as necessidades
sociais e coletivas, esvaziando o papel do Estado de promover o bem-estar.

A crise brasileira dessa época resultou na descoordenagdo governamental e
em uma crise de governabilidade do Estado. Segundo Fiori (1992), essa crise do
Estado pode ser percebida em diversas dimensdes, dentre elas: a perda de
capacidade de autofinanciamento, ou seja, a crise fiscal; a perda de capacidade de
desenho de novos horizontes de investimento; a perda de capacidade de incorporar e
articular novas demandas sociais; e a deterioracdo acelerada das burocracias do
Estado. O contexto de recessdo e a visado individualista de curto prazo se
materializaram em politicas de desmantelamento geral dos servigos publicos e
enfraquecimento dos Estados nacionais e da sua capacidade de planejamento.
Ademais, resultaram em uma estabilidade econdémica fragil, deterioragcao da qualidade
de vida e maiores tendéncias para a exclusado e desequilibrio social, aprofundando o
desemprego e a desigualdade (SUNKEL, 1999, p. 189).

Assim, a crise fiscal e a adesao ao modelo neoliberal reduziram o orgamento a
um instrumento de controle de gastos, esvaziando a sua fungdo de ampliagcdo de
direitos. O corte orgcamentario do Censo 2022, portanto, fez parte da agenda neoliberal
de desmonte do Estado e de restricao orgamentaria. Cortar diversos quesitos do
Censo e reduzir os recursos destinados a operagao ndo sdo apenas maneiras de
diminuir o custo pontual da operacdo. O corte de perguntas e o adiamento implicam
perdas informacionais e menor pertinéncia e adesao estatistica dos dados gerados.
Sem os dados apropriados, nao € possivel identificar e georreferenciar os problemas
publicos do pais. Consequentemente, problemas que nao sao identificados tampouco
podem ser incorporados a agenda governamental e contemplados por politicas
publicas. Igualmente, reduz-se a capacidade de acompanhamento desses problemas
e de avaliagédo dos programas sociais implementados para combaté-los.

O esvaziamento do Censo, portanto, € o esvaziamento do planejamento
publico em prol da austeridade. Essa austeridade nao se limita a redu¢ao do dispéndio
com a operacgao: ela também acarreta uma série de perdas e cortes em politicas
publicas ao interferir com o processo politico transparente. O desconhecimento de um
problema ou a interferéncia nas estatisticas e indicadores que medem esse problema

impedem a sua transformagcdo em uma prioridade governamental — e, assim, nao
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suscitam investimentos publicos para seu enfrentamento. Essa omissdo afeta a
tomada de decisao para toda a sociedade, porém tem seu maior impacto sobre os
grupos mais vulneraveis, invisibilizados pela falta de representacdo no retrato
socioecondmico do pais. Compreender esse conflito, portanto, significa compreender
0 peso politico (e nao apenas técnico) do corte do Censo.

Contudo, € evidente que o corte orcamentario também compromete a
relevancia e qualidade técnica de todo o processo do Censo. A manipulagdo dos
questionarios e os sucessivos adiamentos por falta de verba descredibilizam a
integridade das informagdes produzidas, assim como o baixo investimento
inevitavelmente afeta o proprio andamento da operacédo, comprometendo a qualidade
da coleta e da supervisdo. Sem remuneragbes apropriadas e treinamentos
qualificados, a qualidade e confiabilidade dos dados coletados pelos funcionarios da
operacao é questionavel. Soma-se a isso a dificuldade para o recenseador exercer
seu trabalho, visto que a diminuicdo dos investimentos em divulgacao, informacéao e
conscientizacdo do Censo entre a populagcao resultam em altas taxas de recusa em
responder o questionario. Essa dificuldade na abordagem atrasa toda a operagéo,
afetando as informagdes produzidas e aumentando seus custos.

Nesse sentido, € possivel observar a importancia da capacidade estatistica,
nos termos de Lotta et al., que refor¢a “a relevancia da demanda dos atores sociais
para que o Estado cumpra suas fung¢des, implemente suas politicas e até mesmo
aumente sua capacidade” (2018, p. 88). As demandas sociais organizadas por
estatisticas publicas de qualidade sao incentivos — e também cobrancas — para o
Estado oferecer servigos sociais melhores. O conflito do Censo, portanto, deveria
servir como uma adverténcia, reiterando a importancia de todos os diferentes
segmentos da populacdo prezarem e pressionarem por um sistema estatistico
nacional forte e capacitado. Principalmente, os atores sociais devem engajar mais
diretamente com a pesquisa do pais, consolidando-se como usuarios que demandam
uma producgao estatistica confiavel e regular, criando assim uma rede de protecao
informal aos departamentos nacionais de estatistica.

Além de expor a importancia do monitoramento das instituicbes produtoras de
conhecimento por parte da populacédo, o presente trabalho também contribui para
embasar a relevancia do Censo Demografico e do IBGE no contexto brasileiro. Dito
isso, existem diversas ramificacbes desse tema de estudo que podem ser

pesquisadas futuramente para complementar e avangar a pesquisa feita aqui.
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Evidentemente, por se tratar de um tema contemporaneo, nao foi possivel retratar ou
medir concretamente os impactos dos cortes do Censo, particularmente no tocante
aos cortes de perguntas. Estudos futuros poderao avaliar os efeitos desses cortes na
formulagcdo e monitoramento de politicas publicas, assim como no acompanhamento
de séries histéricas do censo que utilizavam esses dados.

Os sucessivos adiamentos do Censo também tiveram impactos sobre o retrato
do pais durante um periodo de pandemia, exacerbando a deficiéncia informacional
para subsidiar campanhas de vacinagao e programas emergenciais de renda. Por fim,
pode ser valido investigar os efeitos da descredibilizacdo do Censo e das politicas de
desinformacéao desse periodo governamental sobre a capacidade estatistica nacional,
tanto no curto quanto no longo prazo, analisando-se os efeitos dos desinvestimentos
sobre os levantamentos e pesquisas nacionais e também sobre o IBGE enquanto
orgao produtor de conhecimento, que se encontra sucateado apesar da sua longa
tradicao institucional.

Ao compreender a origem de um problema, podemos compreender também o
caminho para a sua solugdo. O orgamento do Censo foi cortado sob o argumento da
consolidacao fiscal. No entanto, a verdadeira responsabilidade fiscal consiste em
entender que o Censo é um investimento para a sociedade e para o governo, ndo um
gasto. A importancia do levantamento — para a capacidade estatal, a transparéncia, a
cidadania, a democracia, os direitos sociais e a eficiéncia do planejamento de politicas
publicas — justifica a pesquisa como um investimento de longo prazo para todo o pais.
O Censo produz um bem publico cujos beneficios se estendem por décadas,
consolidando as bases do planejamento publico e do compromisso do Estado com a
democracia e com a esfera social.

A democracia “é a unica forma politica em cujo nucleo esta a ideia de direitos,
tanto de sua criagdo pela sociedade, como de sua garantia e conservagédo pelo
Estado” (CHAUI, 2013, p. 126). Atualmente, o desenvolvimento depende amplamente
do fortalecimento dos direitos sociais e de instituicbes politicas e democraticas que
reforcem a capacidade do Estado de investir em servigos publicos, conhecimento e
capacitagdo humana. Por isso, a luta pelo desenvolvimento e pelos direitos sociais €
também a luta pelo orgamento publico e por um planejamento que priorize o
desenvolvimento da sociedade e do conhecimento que ela tem de si mesma. O Censo
Demogréafico precisa ser reconhecido e valorizado como uma peca essencial dessa

sociedade e uma heranga do seu conhecimento coletivo.
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ANEXO | - CARTA DIVULGADA PELOS EX-PRESIDENTES DO IBGE
CONTRA MUDANGCAS NO CENSO

Aos brasileiros e brasileiras

Esta carta € enderecada a cada pessoa entre nossos 209 milhdes de
habitantes. Ela versa, por assim dizer, sobre o "album de fotografias" da familia
brasileira. Que album € esse? O Censo da populagao brasileira, ou seja, a fotografia
atualizada do Brasil e dos brasileiros, a ser realizada em agosto de 2020. Ja estamos
em cima da hora para o préximo censo demografico e sua realizagao impecavel é de
fundamental importancia para todos nés e para nosso futuro. A foto que ele revelara
nos mostrara os brasileiros e a familia brasileira de corpo inteiro, com inumeros
aspectos fundamentais para todo agente transformador e inovador da sociedade
brasileira.

Quem assina esta mensagem sé&o presidentes do IBGE em varios periodos
distintos da historia grandiosa desse instituto de estatistica e geociéncias. Nossas
experiéncias variadas e importantes a frente do IBGE nos credenciam para expressar
extrema preocupag¢ao com os rumos que tomaram as recentes posi¢coes do Governo
Federal e da diregao atual do IBGE frente ao desafio de se preparar e realizar uma
operacédo que mobiliza cerca de 200 mil recenseadores sobre o imenso territorio do
Pais. A eles cabe o importante papel entrevistar cada familia brasileira para, em
seguida, organizar, processar e disponibilizar o gigantesco arquivo de informagdes do
Censo. O desafio de coordenacdo e execugao do Censo 2020 é enorme. Todos
devem estar alinhados com este grande objetivo e remar juntos, na mesma diregao.

Tudo na vida depende de atitude. Desde pequenas acgdes até grandes missdes
dependem, em dultima linha, da atitude de quem as promove. O sucesso decorre,
sobretudo, de atitude positiva. Uma postura negativa enseja duvida e dela sobrevém,
em geral, o fracasso. E reconhegamos: a atitude do atual governo, secundada por seu
ministro da Economia e nao refreada pela atual presidente do IBGE, tem sido de
duvida e de negacéo a capacidade de concepcéao e realizacdo do Censo 2020 por
este que é um dos 6rgaos de mais irretocavel reputacéo e confiabilidade do Estado
brasileiro.

Como produto do Estado brasileiro, e instrumento indispensavel para a sua

acao em inumeras areas essenciais para a vida do povo brasileiro, € necessario que
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0 governo assuma que a realizagdo do censo, com relevancia e qualidade, €&
prioridade e que reconheca, finalmente, que o IBGE detém capacidade técnica e tenha
a atitude de garantir o suporte financeiro para sua execug¢ao no proximo ano. A atitude
de todos os envolvidos deve ser positiva e motivadora. Assim se comanda uma
equipe, um orgao de Estado, e assim se deve comandar um pais. Com atitude.

Nao ha - nem pode haver - qualquer tipo de improvisagdo como, infelizmente,
se tem presenciado na orientacdo para a execugao do censo. Ha poucos dias, por
exemplo, foi passado um cheque especial do Congresso para o Ministério da
Economia. O cheque é de "apenas" R$ 248 bilhdes. Varias liberagdes de gastos
relevantes foram acordadas com o Executivo. Por que néao foi incluida ai, desde logo,
a verba para a aceleracao dos trabalhos preliminares ao censo? Um décimo de 1%
dos R$ 248 bilhdes - ou seja, R$ 248 milhdes - ja seriam mais do que suficientes para
garantir o empurrdao que o IBGE precisa neste momento para comegar a selecionar,
contratar e treinar seus recenseadores; adquirir os tablets com os quais as entrevistas
nas residéncias do Brasil inteiro serdo feitas; e definir os meios de deslocamento do
pessoal. Isso seria atitude. Ainda ha tempo de mudar e melhorar!

O préximo censo pode se realizar de modo econdmico e eficiente. Mas
eficiéncia ndo rima com improvisagao técnica. Quem sabe o que entra e o que deve
ficar nos questionarios do censo € o pessoal do IBGE. Os servidores do 6rgao séo
pagos e treinados para isso. Por causa disso, esses ibegeanos sdo considerados
entre os mais capacitados e bem preparados do mundo.

O conteudo do censo deve expressar as necessidades da sociedade. Os
funcionarios do IBGE trabalham cotidianamente em contato com os diversos
interessados nas mais diferentes areas para atender essas demandas. Eles
conhecem aquilo que € prioritario, pois além das consultas especificas do censo
passam suas vidas profissionais em contato com os académicos, formuladores de
politica, organizagbes da sociedade civil, 6rgdos governamentais etc. ligados as suas
areas de atuacdo. Tudo isso é parte integrante de seu trabalho, assim como
acompanhar e participar das reflexdes, evolugdes e inovagdes internacionais

Por isso, o IBGE é referéncia mundial em matéria de boa realizagao técnica de
pesquisas de muito grande porte. O IBGE nunca brincou em servigo. Fere o zelo e a
autoestima de todos os servidores ver seu trabalho posto em questdo sem qualquer
base cientifica para tal. Mais uma vez, deve prevalecer uma mudancga de postura e

atitude por parte das autoridades se nao quiserem ver aprofundar mais ainda a evasao
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dos quadros mais experientes do IBGE que, por ja terem adquirido direito a suas
aposentadorias, vém deixando suas posi¢cdes no instituto. Nao existe vitéria em uma
guerra sem generais experientes e soldados muito motivados. E o censo, por
natureza, exige a mobilizagdo do bom combate em busca das informagdes de que o
Brasil tanto precisa.

Finalizamos esta mensagem com um pedido de mobilizacdo, ndo s6 de
pessoas que esperam os dados do censo brasileiro para atualizar suas pesquisas em
todas as universidades do Brasil e do mundo. Comegamos por lembrar dos prefeitos,
vereadores e deputados. Todos esses politicos vém ao IBGE pedir a atualizagdo dos
dados da populagao dos seus municipios. Com essas informagdes essenciais € que
se realiza a reparticdo de impostos no Brasil. E o ultimo dado esta mais do que velho,
data de 2010. Onde estao as associacoes e federagdes de municipios que ainda néo
exigiram do governo apoio irrestrito ao Censo 20207 E onde estdo os senhores
deputados e deputadas? E os senadores e senadoras? Com que dados sobre o Brasil
os parlamentares legislam?

E as secretarias de educacgéao, de segurancga publica, de saude e de transporte,
de habitagéo, de Estados e municipios, com que dados planejardo suas agdes sem o
censo? E para nado ir mais longe, como os planejadores de vendas de todas as
empresas brasileiras fardo seus negocios Brasil afora, sem dados da populagéo e de
suas condigdes econOmicas e sociais? Tudo isso, e muito mais, depende do censo.

Nao realizar de modo correto e profissional o préximo censo € mais do que
desafiar o bom senso: é provocar o castigo que vem com o triunfo da ignorancia.

O Brasil inteligente e organizado, o Brasil democratico e livre, pode e deve
reagir.

Ainda ha tempo para virar esse jogo.

Rio de Janeiro, 15 de julho de 2019
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ANEXO Il - NOTA PUBLICA DA ASSIBGE-SN SOBRE O CENSO
DEMOGRAFICO 2021

Alerta aos ibegeanos e a sociedade: aumentam os riscos para o Censo Demografico

2021, trabalhadores do IBGE e populagao

Desde a mudanga do governo e a posse da presidente Susana Guerra no
IBGE, o Sindicato tem denunciado a forma como o planejamento e a execugao do
Censo tém sido conduzidos. Executamos campanhas em defesa do Censo e fizemos
amplo debate com a sociedade e com o parlamento mediante inumeras audiéncias
publicas.
A ASSIBGE-SN vem desde entdo alertando que alteragdes tdo drasticas no
questionario, no orcamento e no planejamento do censo terdo consequéncias
possivelmente irreversiveis nos seus resultados. E ndo faltam experiéncias
internacionais sobre o assunto: no Chile, o Censo 2012 teve que ser completamente
refeito. Os Censos da Coldbmbia e do Paraguai também representaram dinheiro
publico desperdicado pois nao refletiram os dados necessarios para a sociedade.

A pandemia do Covid-19 veio agravar os problemas até entéo relatados. Desde
o inicio da pandemia houve preocupacao do sindicato em garantir que todos os
trabalhadores fossem preservados mediante o trabalho a distadncia e que qualquer
perspectiva de retorno deveria ser precedida de protocolos de seguranga e outras
adaptacdes necessarias visando a preservacao da vida. Reivindicamos, inclusive, a
formacao de uma comissao de saude para acompanhar esse processo, que contasse
com representantes de 6rgaos federais de saude, representantes do Conselho Diretor
do IBGE e representantes do sindicato, garantindo a discussao e transparéncia com
os trabalhadores, o que foi negado e desprezado.

O censo, depois de adiado para 2021, teve novamente seu orcamento cortado.
O que deveria ter sido de 3 bi foi fixado em 2 bi para o0 ano de coleta 2021. Orgamento
que ainda nao foi aprovado, portanto sem garantia. Ora, o adiamento do censo por
conta da pandemia deveria representar mais orgcamento, pois, além de ser uma
operagao que envolve cerca de 200 mil trabalhadores, que pressupde treinamentos,
gastos com deslocamento, equipamentos, passa agora a necessitar de equipamentos
de saude e seguranga para os trabalhadores envolvidos, bem como de ampla

campanha publicitaria convencendo os informantes que o IBGE esta fazendo
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pesquisa de forma responsavel com todos os protocolos de saude indicados com
responsabilidade perante a populacao a ser entrevistada.

Entretanto, na esteira contraria, o orcamento de comunicagédo segue sendo um
dos mais cortados, abre-se campanha de doagdo de equipamentos velhos e
defasados para o IBGE, o complexo treinamento é convertido em "autotreinamento” e
nao se tem noticias claras e objetivas de quais serdo as medidas de saude adotadas
na operacdo. E escandalosa a negativa do IBGE em responder e dialogar com o
sindicato e de forma consistente e com as equipes técnicas envolvidas no censo.
Quem pode descrever os processos de trabalho de forma a garantir que as medidas
de prevencgao de contaminacao serao inseridas nas fases corretas do trabalho?

A direcao do IBGE solicitou aos o6rgaos de saude algum estudo sobre a
viabilidade sanitaria deste trabalho em todo Brasil? Nao € a area de saude do IBGE,
certamente, a mais adequada para planejar sozinha um desafio de tal amplitude, uma
vez que nao possui profissionais que podem realizar esta avaliagdo, como os
especialistas da Fiocruz ou das universidades, ou seja, as pessoas que tem
capacidade técnica para instruir e orientar o IBGE neste momento, fazendo inclusive
estudos do impacto do Censo junto a populagdo e seus trabalhadores, diante da
pandemia.

O IBGE possui enorme responsabilidade para com a sociedade brasileira. Nao
s6 em produzir um censo, mas também em preservar a saude dos trabalhadores e
dos informantes, parte fundamental das nossas pesquisas. A vacinacdo de toda a
populagdo do pais ndo € algo mensuravel, visto que apenas 2,7% da populagéo
recebeu o imunizante e o prognéstico diante da ma gestdo do governo, é que
demorem a chegar quantidades suficientes para imunizar toda a populagéao.

A pandemia é o fator condicionante, porque as pessoas envolvidas estdo em
risco de adoecer, tanto do efetivo interno, varios com faixa etaria elevada e
comorbidades, como dos que serdo contratados e ndo ha nenhuma previsdo para
substituicdo de pessoal nesse contexto. E mais, quantos equipamentos de seguranga
sanitaria (EPI, termdmetros, aventais, luvas) serdo necessarios para cada
entrevistador ou pessoa envolvida nas atividades de campo? A diregcdo esta
pleiteando vacinas para os entrevistadores e envolvidos no trabalho presencial? Esse
debate, se existe, ndo esta sendo divulgado nem para os préprios trabalhadores

envolvidos nessa coleta. Nao ha transparéncia em nenhuma discussao relativa aos
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trabalhos do IBGE e como eles serao realizados, principalmente os relativos ao censo
demografico.

Da mesma forma, as Unidades Estaduais figuram como meras executoras de
trabalho e independente do contexto especifico em que cada estado vivencia no que
se refere a pandemia. Ha estados vivendo um caos na saude com recordes de
contaminagao, falta de leitos de UTI e auséncia de insumos. Foi dimensionado perante
administragdes locais tudo o que pode ser piorado com uma operagao censitaria?

Além destes problemas decorrentes da pandemia, seguem aqueles que
tampouco obtiveram solugao:

- O déficit crénico de pessoal efetivo da casa para realizar as tarefas permanentes do
censo, planejamento, elaboracgao, critica e analise. O numero de cargos vagos no
IBGE é de cerca de 6 mil. Mortes e aposentadorias ndo sao repostas de forma
sustentavel ao longo do tempo, o que influenciou todas as equipes do IBGE, gerando
perda de conhecimento, inclusive nas equipes envolvidas no Censo Demografico.

- Um orgamento insuficiente para a preparacgao e realizagao da operagao censitaria,
sendo que grande volume de recursos € utilizado para contratar pessoal temporario
fundamental para listar e achar os domicilios.

Com gente a menos, e cadastro de enderegos do IBGE desatualizado em cerca
de 70%, ampliam-se os riscos de subenumeragao de domicilios e pessoas, na medida
em que sera necessario muito treinamento em quantidade e boa qualidade, dificultado
com a auséncia de pessoal efetivo e experiente na casa e pessoal em quantidade
necessaria para realizar o trabalho. Estas questdes foram expostas em diferentes
momentos para a direcdo do IBGE e publicizadas.

Entretanto, a atual direcdo do IBGE, em acordo com as politicas fiscais de
enxugamento de recursos financeiros e humanos do atual governo, nao pleiteia as
melhores condigdes e se submete ao "fazer do jeito que der, ou de qualquer maneira".
Como estédo de passagem, para fazer jus aos DAS que recebem, 0 seu compromisso
€ com 0 governo e ndo com a instituicao e o resultado, porque talvez nem estejam
aqui para ver as consequéncias de um Censo mal feito e cheio de problemas para as
necessarias analises e politicas publicas.

Nesse sentido, a ASSIBGE - representante dos trabalhadores desta respeitada
instituicdo, vem, mais uma vez a publico demonstrar e declarar sua imensa
preocupagao com a qualidade do trabalho, com a respeitabilidade do o6rgéo e

responsabilidade com os nossos informantes e usuarios.
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A ASSIBGE informa ainda que esta fazendo amplo debate com os
trabalhadores através de assembleias estaduais preparatérias para a Plenaria
Nacional. Este férum vai incorporar decisdes e iniciativas locais que ja existem na casa
como 0 movimento ja em curso de coordenadores de area que defendem a entrega
de cargos coletivamente tendo em vista a realizagdo do censo nas atuais condigdes,
sem vacina e sem controle da pandemia.

Os trabalhadores do IBGE n&o podem se sentir responsaveis pelas decisdes
erradas da atual direcdo do IBGE (Presidente e Conselho Diretor), fruto da postura
intervencionista e negacionista desta direcdo. Exigimos que ela abra os ouvidos e um
amplo dialogo com o sindicato e com os técnicos de todo Brasil envolvidos no Censo,
por meios transparentes para que se discuta os melhores rumos para esse projeto

que se for deixado nestes termos, esta fadado ao fracasso.

Concurso publico ja!

Abaixo a Emenda 95!

Por um censo sem cortes!

A vida acima de tudo!
Vacina ja para todas e todos!

Nao a reforma administrativa!

Executiva Nacional da ASSIBGE - Sindicato Nacional

22 de fevereiro de 2021



207

ANEXO Ill - NOTA EM DEFESA DA APROVAGAO DE UM ORGAMENTO
ADEQUADO PARA A REALIZAGAO DO CENSO DEMOGRAFICO NO
BRASIL EM 2021

Vivemos na sociedade da informacéo e do conhecimento. Mais do que nunca,
as politicas publicas e as decisdes de investimento do setor privado precisam ser
baseadas em dados atualizados e de 6tima qualidade sobre a realidade brasileira.
Dentre as fontes de dados disponiveis, uma é especialmente fundamental, sendo
considerada a “mae” de todas as outras. Trata-se do Censo Demografico, o unico
instrumento capaz de oferecer, de forma precisa, o numero de residentes no territorio
nacional por idade e sexo. A funcido precipua do censo justifica, por si s, sua
realizacdo. Mas o censo brasileiro € um instrumento ainda maior. Ele fornece,
também, o retrato social, econémico e demografico do Pais, registrando com riqueza
de detalhes, as diferengas regionais e a multiplicidade das caracteristicas das pessoas
e dos domicilios, informacdes que sdo essenciais para se compreender a realidade
da sociedade brasileira.

Em funcéo da essencialidade do Censo Demografico, o legislador impds sua
realizacéo decenal no Brasil (Lei 8.184/1991). Tentou, assim, impedir postergacoes
da coleta de dados sob alegacao de falta de verbas. No entanto, lamentavelmente,
nas ultimas semanas, testemunhamos o ndo cumprimento da Lei do Censo. A Lei
Orgamentaria, aprovada pelo Congresso Nacional em 24 de margo ultimo, nao
aportou 0s recursos necessarios para a execugao do Censo 2021, resultando em um
corte de 96% no valor originalmente estabelecido pelo Ministério da Economia. Dessa
forma, a realizagcado do recenseamento foi adiada para um futuro incerto. A gravidade
da decisao foi minimizada sob o argumento do agravamento da pandemia da Covid-
19, 0 que ndo nos parece ser uma razao suficiente. Em que pese a 6bvia necessidade
de adocéao de todas as medidas sanitarias € fundamental recompor o orcamento para
a realizagao do Censo Demografico brasileiro ainda este ano.

O censo brasileiro ja havia sido postergado de 2020 para 2021, como ocorreu
em outros paises, diante do desconhecimento sobre a nova doenga. Neste inicio de
ano, ainda temos incertezas e estamos estarrecidos com a marcha da pandemia no
pais, mas a ciéncia nos trouxe mais conhecimento e solug¢des. Por exemplo, existem
agora vacinas, que no inicio de 2020 eram somente promessas. Além disso, sabemos

o0 quanto o uso adequado de mascaras de boa qualidade € capaz de proteger a
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populacdo da transmissao do virus. Para além das novas solugbdes sanitarias, €
fundamental lembrar que o IBGE e sua direcdo sempre agiram no sentido de preservar
a saude e a vida de seus funcionarios e da populagao entrevistada. Portanto, ndo
tomariam atitudes irresponsaveis na conjuntura atual.

Se os recursos nao forem aprovados agora, sera impossivel manter o trabalho
continuo que permitira sua execugao no segundo semestre de 2021, sempre com as
devidas garantias de segurancga sanitaria para todos. Vale lembrar que insegurangas
durante a realizacido dos censos e de outras pesquisas executadas pelo IBGE sempre
existiram, incluindo a violéncia crescente em areas urbanas, as dificuldades de acesso
as areas distantes, o desaparecimento de cidade inteira por rompimento de barragem,
dentre tantas outras ocorréncias. O IBGE sempre soube buscar as melhores
condicbes para enfrentar as adversidades e teve seu trabalho reconhecido
internacionalmente. Portanto, podemos confiar que garantidos os recursos, o Instituto
buscara as solugbes adequadas para realizar essa operagao imprescindivel para o
Pais ainda em 2021.

Ja perdemos muito com a postergagdo do Censo Demografico previsto para
2020. Nao podemos adiar a coleta por mais um ano. A recomendacido da ONU ¢ a
realizagcdo de censos populacionais em um intervalo de no maximo dez anos para
paises que apresentam poucas mudangas ao longo da década. O mesmo vale para
paises que tenham registros administrativos confiaveis para elaborar estimativas
populacionais nos periodos intercensitarios. Para paises com muitas mudancas, o
intervalo recomendado € de cinco anos. O Brasil, por sua diversidade territorial e
populacional, estd sujeito a profundas mudancas ao longo de uma década,
principalmente em suas menores unidades administrativas, os municipios. Nossos
registros de nascimentos e 6bitos n&do sdo completos em todas as regides e ainda nao
temos o acompanhamento da migragdo da populagdo, fenbmeno capaz de alterar
substancialmente a dindmica demografica no nivel municipal. Portanto, a realizagao
de censos, de forma periddica, é fundamental para o desenvolvimento social e
econdmico do nosso Pais. Uma prova dessa necessidade sao as estimativas da
populacdo municipal feitas para os periodos intercensitarios. Em geral, até cinco anos
apos a realizacao dos censos, € possivel ter estimativas populacionais municipais com
algum grau de confianga, apoiando-se em métodos demograficos. No entanto, ao se
aproximar dos anos finais de cada década, as incertezas sobre o verdadeiro tamanho

e distribuicao por idade e sexo das populagdes municipais aumentam muito. O
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desconhecimento gera perdas enormes para o planejamento local, principalmente nas
areas de educacéao, saude e assisténcia social. Além disso, o aumento da incerteza
resulta em problemas nos repasses de recursos publicos baseados no tamanho
populacional, como é o caso do Fundo de Participagdo Municipal (FMP) e do Fundo
da Educacado Basica (FUNDEB). Um reflexo disso sdo as centenas de pedidos
judiciais de recontagem das populagdes municipais, as quais o IBGE precisa
responder. O adiamento do censo podera aumentar todos esses problemas.

Tamanho populacional e distribuicdo por idade e sexo ndo s&o as unicas
informagdes necessarias para o planejamento de governos e empresas. Os dados do
Censo Demografico, e as estimativas deles derivadas, demonstram que as
desigualdades sociais e econbmicas tém sido um dos maiores desafios para a
sociedade brasileira. Sem conhecé-las, em nivel municipal, e no tempo certo, a
qualidade de decisbes estratégicas fica comprometida, resultando em perdas
incalculaveis para toda a sociedade.

A pandemia da Covid-19 nos deu um exemplo pratico da importancia de se
conhecer com maior precisdao a evolugao da populacédo brasileira. Por exemplo,
quando foi definido o plano de vacinagédo com prioridade por grupos etarios, houve
muitos relatos de dificuldades na implementacéo das agendas em diferentes cidades.
Em alguns lugares, elas tiveram que ser readaptadas as pressas, pois a
disponibilidade de vacinas n&do correspondia a verdadeira demanda. Além disso, a
pandemia escancarou o agravamento das desigualdades no Pais e demonstrou que
sem dados detalhados o planejamento de acdes é afetado em um contexto de crise
aguda. A mitigacdo dos problemas sé pode ser feita se tivermos informagdes
atualizadas por area geografica, para os domicilios e seus moradores, incluindo dados
sobre suas condi¢des socioeconbémicas.

A lista de perdas com o adiamento do censo brasileiro para além de 2021 é
certamente muito mais extensa. Assim, exortamos a que todos em suas capacidades
possam defender e agir no sentido de garantir os recursos suficientes e necessarios
para a execugao do Censo Demografico em 2021, conforme aprovado em 2020 e

postergado pela pandemia da Covid-19.

Assinam membros da Comissao Consultiva do Censo Demografico
2 de abril de 2021



