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RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO

RESUMO

Este relatério procura evidenciar o papel
da informacdo para as politicas publicas,

ressaltar a capacidade de geragdo
dessas informagdes  como uma
capacidade estatal e investigar a

constru¢do da capacidade informacional
do Estado brasileiro, tomando como
objeto de estudo o processo histérico que
culminou na criagd@o do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). A
pesquisa adota a metodologia de estudo
de caso com uso do método process
tracing, permitindo a reconstrugcdo dos
mecanismos causdis que explicam como
varidveis  institucionais, politicas e
administrativas contribuiram para a
consolidagcédo de um aparato estatal
voltado @ producdo e coordenacdo de
informagdes estatisticas e geogrdficas
em nivel nacional.
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O estudo identifica a Revolugdo de 1930 e
a centralizagdo promovida pela Era
Vargas como momentos decisivos para a
criagdo de condigdes institucionais e
politicas favoraveis a forma¢do de um
6rgdo nacional de estatisticas. A
dissertacdo destaca ainda o papel de
intelectuais como Bulhées Carvalho e
Teixeira de Freitas, cujas ideias sobre a
centralizagdo da produgdo estatistica
ganharam viabilidade pratica no novo
arranjo estatal do periodo pos-1930.
Assim, o surgimento do |IBGE &
compreendido como resultado de uma
trajetéria  histérica  que combinou
demandas administrativas,
transformagdes politicas e o]
amadurecimento de projetos técnicos e
institucionais.
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PUBLICO-ALVO

O presente relatério técnico destina-se prioritariamente a gestores publicos,
formuladores de politicas publicas e técnicos de instituicbes governamentais com
atuacdo nas dreas de planejamento estatal, estatistica oficial e organizagdo
administrativa. Também é de interesse de pesquisadores, analistas e estudantes
envolvidos com o estudo da capacidade estatal, do federalismo brasileiro e da
producdo de informacgdes estratégicas para a agdo governamental. O objetivo é
oferecer elementos que auxiliemm na compreensdo histoérica e institucional dos
desafios e estratégias de constru¢gdo da infraestrutura informacional do Estado —
insumo essencial para o planejamento e a efetividade de politicas publicas.

DESCRICAO DA SITUAGAO PROBLEMA

Quais foram os fatores histéricos, institucionais e politicos que permitiram a
construcdo inicial da capacidade informacional do Estado brasileiro com vistas ao
planejamento e a formulagdo de politicas publicas, culminando na criagdo e
consolidagdo do IBGE durante a Era Vargas?

Com a intencdo reconstruir os mecanismos causais que ligaram a varidvel
explicativa ao resultado através do process tracing, foi feita uma revisdo bibliografica
e documental. Em relagdo a estratégia de coleta de dados, o material empirico
utilizado foi composto de registros de entrevistas, artigos, leis, decretos, jornais,
revistas, livros, relatérios ministeriais e documentos produzidos por servidores de
orgdos de estatistica, que ajudam a descrever o contexto, os anseios e a situagdo
concreta por que passaram os atores e instituicdes envolvidas com a estatistica do
fim do Império a criagdo e consolidagdo do IBGE.
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OBJETIVOS DA PESQUISA

P

O objetivo geral da pesquisa & investigar o processo histérico de constru¢cdo do poder
informacional do Estado brasileiro e a relev@ncia dessa capacidade estatal para a elaboragdo
das politicas publicas, identificando os fatores institucionais, politicos e administrativos que
culminaram na criagdo do IBGE e em sua consolidagdo..

SO a) evidenciar o papel da informacéo na
Objetlvos formagdo da politicg sz’Jinco; ¢
especificos b) ressaltar a capacidade de geracdo dessas

informagées como uma capacidade estatal, a
fim de servir como meio para objetivos de
desenvolvimento nacional através de politicas
publicas efetivas;

c)analisar o contexto institucional e politico da
producgdo estatistica no Brasil até a Era Vargas,
identificando os principais obstdculos &
consolidagdo de um sistema estatistico
nacional e a mudanga estrutural que
possibilitou a superacdo desses obstdculos.
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CONTEXTO

Como € papel do Estado promover o bem-
estar geral da populagdo através de politicas
publicas, é sua responsabilidade se prover de
informagées que deem conta dessa
importante tarefa. Portanto, a capacidade
estatal de geracdo de informagdes faz toda
a diferengca no melhor desempenho do papel
dos governos nacionais.

No intuito de atender a necessidade de
provimento de informagdo, o Estado
brasileiro, ao longo de sua formacgdo,
desenvolveu métodos e criou instituicbes a
fim de levantar dados capazes de subsidiar
os atores responsdveis pelas politicas
publicas. Dentre essas instituicdes, destaca-
se o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

A informagdo € um dos principais recursos
de que dispde o Estado para atingir seus
objetivos (Brambor, 2019). De acordo com
lee e Zzhang (2017, p.1), denomina-se
legibilidade "a amplitude e profundidade
do conhecimento do Estado sobre os seus
cidaddos e as suas atividades". Os autores
consideram a legibilidade estatal como
uma capacidade primordial para a
efetividade da atuacdo estatal.

O desenvolvimento de politicas publicas
eficazes requer o wuso de dados,
principalmente sobre o pUblico-alvo, para
identificar problemas e definir estratégias
para implementacdo e destinagcdo dos
recursos disponiveis (Capella, 2006).

O papel e a importdncia das pesquisas do IBGE no processo
de formulac¢é&o e avaliacdo de politicas publicas sGo um
tema ainda pouco estudado, ou pelo menos pouco

reverberado (Jannuzzi, 2018, p.8)

Metodologia da pesquisa

A presente pesquisa adota o método
process tracing, variante explaining-
outcomes process-tracing, com o objetivo de
explicar um resultado especifico: a criagéo
e consolidagcdo do IBGE como marco da
concretizagdo da capacidade
informacional do Estado brasileiro. A escolha

desse método se justifica pelo cardater

histérico e complexo do  processo
investigado, que envolve multiplos eventos
interligados ao longo do tempo e a atuagdo
de diversos atores institucionais e técnicos.
Em vez de testar hipbdteses generalizdveis,
busca-se aqui identificar e reconstruir o
encadeamento de mecanismos causais
que, em um contexto particular, produziram
esse resultado.

A varidvel dependente é a concretizagdo da
capacidade informacional do  Estado
brasileiro com a consolidagdo do IBGE.

A varidvel independente, ou explicativa, é a
centralizagdo do poder politico apds a
Revolugdo de 1930. Entre os mecanismos
causais rastreados estdo: transformagdes
institucionais viabilizadas pela centralizagcéo
do poder federal; pressées internacionais; e
mobilizacdo de ideias técnicas de
intelectuais em direcdo ao centro decisério
de poder. Também serdo rastreadas as
varidveis antecedentes, cognitiva e
diagnéstica, e o mecanismo causal
blogueado de propostas e legislagdo para
coordenagdo do sistema estatistico. A
andlise focard na forma como esses
mecanismos, em sequéncia e sob certas
condicbes estruturais, contribuiram para
transformar demandas difusas por
estatisticas confiGveis em uma instituicGo
estatal centralizada, tecnicamente
qualificada e capilarizada em nivel nacional.
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A figura 1ilustra a cadeia causal
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Capacidades Estatais

O conceito de capacidade estatal abrange a capacidade de penetragdo do Estado no
territério e na sociedade (Mann, 1984), além da capacidade administrativa de
mobilizag&o de recursos, instrumentos e instituicées (Skocpol e Finegold, 1982) na
busca da implementacdo de politicas publicas que atinjam objetivos estatais
estabelecidos (Evans, 1993). H& relativa convergéncia na literatura quanto &
centralidade de uma burocracia técnica, qualificada e insulada de pressées externas
como pilar da efetividade estatal na condugéo de politicas publicas (Aguiar e Lima,
2019). Para Cingolani (2013, p. 31), a capacidade de penetragdo no territério “procura
captar até que ponto o Estado realmente permeia a sociedade e & capaz de
internalizar as interagdes sociais em suas acdes”. A partir desse ponto, o Estado tem
condi¢cdes de atuar na sociedade para implementar os objetivos politicos e projetar seu
poder sobre distancias (Hamm, King e Stuckler, 2012).

O Poder Informacional

O poder informacional pode ser entendido como a capacidade do Estado de extrair
informagdes complexas de seu espagco e de sua sociedade dentro de seus limites
territoriais (Soifer, 2012). Os estudos de capacidade informacional tratam do conceito
de legibilidade, quem vem a ser, segundo Lee e Zhang (2017, p. 118): "a amplitude e
profundidade do conhecimento do Estado sobre os seus cidaddos e as suas
atividades". De acordo com Jannuzzi (2018, p.1): “E claro que a efetividade das politicas
sociais depende de uma série extensa de fatores, mas a informagdo estatistica cumpre
papel instrumental relevante em todas as fases de implementagdo de um programa
publico”.

A Mudanga Institucional

As abordagens de Kingdon e Capoccia oferecem lentes complementares para
compreender a mudanca institucional. Kingdon (2014) destaca o alinhamento entre os
fluxos de problemas, solugdes e politica como condi¢cdo para a abertura de janelas de
oportunidade que permitem a entrada de novas propostas na agenda. Capoccia
(2015), por sua vez, enfatiza os momentos criticos em que decisdes institucionais
moldam trajetérias duradouras. A articulagdo entre os dois autores permite
compreender como agdes estratégicas de atores, em contextos especificos, podem
transformar oportunidades conjunturais em arranjos institucionais persistentes.

&
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ANALISE

A Estatistica no Brasil Colonial e Imperial: Origens, Desenvolvimento e Limitagdes

A trajetéria da estatistica no periodo imperial evidencia os limites do poder
infraestrutural do Estado brasileiro no século XIX, conforme definido por Mann (1984),
sobretudo pela sua incapacidade de penetrar o territério de forma eficaz e de
coordenar acdes administrativas em escala nacional. A descentralizagdo
administrativa, combinada a fragilidade institucional e & escassez de quadros técnicos,
dificultava a implementacdo de politicas unificadas de coleta de dados, revelando a
auséncia de uma infraestrutura estatal capaz de transformar a informagdo em insumo
efetivo para o governo. Nesse contexto, como apontam Soifer (2012) e Cingolani (2013),
a capacidade de internalizar interagdes sociais e territorializar a acdo estatal era
severamente limitada, comprometendo o desenvolvimento de uma politica
informacional coerente. A producdo estatistica restringida a fins fiscais e militares
ilustra a baixa legibilidade do Estado sobre sua propria sociedade (Lee e Zhang, 2017), j&
que ndo se tratava de conhecer a realidade social em profundidade, mas de manter
um controle minimo para fins arrecadatérios e administrativos. Ainda assim, a
valorizagdo incipiente da estatistica como ferramenta de governo, observada na
segunda metade do século XIX, representa uma manifestagdo inicial — ainda que
latente — da varidvel cognitiva relacionada & percepgdo da importédncia da
informagdo para governar, cujos efeitos seriam plenamente ativados apenas em
conjunturas institucionais futuras, com maior centralizagdo e estrutura organizacional.
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A Autonomia dos Estados Federados na Republica Oligarquica

A andlise da autonomia dos estados federados na Republica Oligarquica revelou como
o arranjo federativo descentralizado atuou como uma varidvel bloqueadora para o
desenvolvimento de uma capacidade informacional nacional. A fragmentagdo politica
e a auséncia de coordenacdo entre os entes subnacionais impossibilitaram a
formagcdo de um sistema estatistico integrado, minando a capacidade do Estado
central de projetar poder sobre o territério e de internalizar interagdes sociais, como
propde a no¢cdo de poder infraestrutural (Monn, 1984; Cingolani, 2013). Nesse contexto,
iniciativas centralizadoras — como tentativas de padronizacdo metodologica e
exigéncia de fluxo coordenado de dados — foram sistematicamente inviabilizadas por
resisténcias locais e pela prevaléncia de interesses regionais. O resultado foi a
manutengdo de um padrdo de opacidade informacional e de desigualdade territorial
no acesso a informag¢do pdblica, que comprometia ndo apenas o planejamento
estatal, mas também a prépria capacidade do Estado de formular e implementar
politicas pudblicas eficazes (Brambor, 2019; Jannuzzi, 2018). Assim, a configuracdo
politico-institucional da Primeira RepUblica ndo apenas impediu a centralizagcdo
estatistica, mas também bloqueou os mecanismos necessdrios a constituicdo de uma
capacidade estatal durdvel e legivel.

Os Empecilhos a Centralizagéo Estatistica

A andlise dos obstdculos enfrentados pela Diretoria Geral de Estatistica durante a
Primeira Republica revela que a auséncia de um centro coordenador eficaz ndo era
apenas um déficit técnico, mas resultado direto de uma configuragdo politico-
institucional que bloqueava a ativagdo de mecanismos necessdrios a centralizagdo
estatistica. A autonomia dos estados federados, combinada & fragilidade do poder
central, impedia a institucionalizagcdo de diretrizes uniformes, a construgdo de uma
rede articulada de coleta de dados e a padronizagdo metodoldégica nacional. Embora
propostas como a criagdo de um orgdo central tenham emergido nesse periodo, elas
permaneceram como mecanismos causais latentes, impedidos de operar por um
ambiente estrutural adverso. Nesse sentido, as dificuldades recorrentes de
coordenacdo entre os entes federativos exemplificam uma condicdo de baixa
capacidade infraestrutural do Estado — incapaz de projetar poder sobre o territério e
internalizar rotinas informacionais estéveis — e ilustram como, antes de 1930, persistia
uma trajetdria institucional marcada por fragmentag¢do, descontinuidade e frustragcdo
de reformas.
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A Revolugéio de 30 e a Centralizagéo de Poder na Esfera Federal

A Revolugdo de 1930 configurou-se como um momento critico no sentido proposto por
Capoccia (2015), ao reconfigurar drasticamente as estruturas de poder e abrir espago
para trajetorias institucionais antes bloqueadas. Essa ruptura com o arranjo federativo
da Primeira Republica deslocou o centro de gravidade politica para o Executivo federal,
permitindo a ativagcdo de mecanismos até entdo latentes, como a constru¢cdo de uma
burocracia técnica centralizada, a imposicdo de padrées nacionais e a capacidade de
sobrepor a autoridade central as resisténcias subnacionais. O fortalecimento do poder
infraestrutural do Estado, nos termos de Mann (1984), tornou possivel a reorganizagéo
do aparato administrativo e criou as condi¢gées para uma atuagdo mais coordenada,
racional e orientada por informagdo. Assim, a centralizagdo do poder politico funcionou
como varidvel explicativa determinante na transicdo para um novo modelo estatal, ao
transformar restricées estruturais em possibilidades institucionais e ao ativar os
mecanismos necessdrios para a constru¢cdo de um sistema estatistico nacional.

Discurso de posse de
2 Macedo Soares como
™ presidente do INE em 1936.
Revista Fon-Fon.
Acervo Fundacgdo
Biblioteca Nacional

A Integragdo do Sistema Estatistico com a Criagédo do IBGE

A consolidacdo do IBGE representou a ativagdo plena de mecanismos causdis que
haviam sido concebidos, mas bloqueados, no periodo da Repulblica Velha. A
centralizagdo do poder politico apds 1930 — varidvel explicativa critica — criou o
ambiente institucional necessario para que ideias preexistentes, como a centralizagdo
normativa, a coordenagdo federativa e a presenca territorial capilarizada, fossem
efetivamente implementadas. A criagcdo do INE em 1934, a Convencdo Nacional de
Estatistica em 1936 e, por fim, a fundagdo do IBGE em 1938, viabilizaram a padronizagdo
técnica, a coordenacdo vertical por meio de conselhos e convénios, e a disseminagdo
territorial do sistema estatistico nacional. Isso possibilitou a transformag¢do do aparato
estatal em uma estrutura informacional robusta e tecnicamente orientada. Com a
institucionalizagcdo das agéncias municipais, completou-se o ciclo de construgcdo da
capacidade informacional do Estado, tal como definido por autores como Mann (1984)
e Cingolani (2013): o Estado passou a deter n&o apenas o poder de decisdo central,
mas também a capacidade de coletar, tratar e utilizar informagdes abrangentes sobre
todo o territério nacional, criando as condi¢cdes para politicas publicas mais eficazes e
orientadas por evidéncias (Brambor, 2019; Jannuzzi, 2018). Assim, a partir de toda a
cadeia causal mapeada, se chegou ao resultado de concretizagdo da capacidade
informacional do Estado brasileiro com a consolidagdo do IBGE.
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INSTITUTO NACIONAL DE ESTAT ISTICA
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A andlise histérica da construgdo da capacidade informacional do Estado
brasileiro revelou um processo longo e fragmentado, condicionado por
limitagdes institucionais e politicas. Desde o periodo colonial, havia tentativas de
levantamento de dados voltadas a interesses imediatos, mas sem estrutura
padronizada ou continuidade. A consciéncia da importdncia da informacéo
estatistica como instrumento de planejamento j& estava presente no século XIX,
mas foi bloqueada pela autonomia provincial. Na Primeira Republica, o
resisténcia dos estados inviabilizou um sistema estatistico coordenado,
impedindo a padronizagdo e prejudicando o poder infraestrutural do Estado. A
Revolugcdo de 1930 representou um ponto de inflexdo, ao centralizar o poder e
abrir caminho para a ativagdo de mecanismos causais — idedcionais,
institucionais e normativos — que viabilizaram a criagdo e consolidagcéo do IBGE.
A unificagdo entre geografia e estatistica fortaleceu a base técnica do
planejamento estatal. A implantagdo das agéncias municipais completou o
processo, garantindo capilaridade e presenca territorial. Assim, a consolidagdo
da capacidade informacional brasileira resultou da articulagdo entre estrutura,
agéncia e cognicdo em momentos histoéricos especificos. Resgatar essa
trajetéria reafirma a importéncia da informacdo confiGvel e do conhecimento
técnico para o fortalecimento da governanga democratica.
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