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Avaliacao legidativa: lacunas constitucionais e legais do Censo

Os municipios sabem como IBGE, TCU e STF tém interesse em suas informacdes e 0s efeitos delas
sobre toda a sua gestdo. Nas cidades muitos direitos fundamentais tém o seu lugar. As condicoes para
avaliacdo dos efeitos empiricos das leis ganham énfase com a Emenda Constitucional (EC) 109, que
alterou regras sobre a administracéo publica de toda a federacdo e das demais funcdes do Estado.
Especificamente, o artigo 37, 8§ 16 reconhece o0 dever de legislar sobre a metodol ogia de avaliagcdo de
nalitirac nithli é e acadim avaligr, também, os efeitos empiricos das leis e consequentemente, dos direitos
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& ki Nos ultimos quatro anos vimos questdes referentes a producéo de

estatisticas oficiais chegarem no Supremo Tribunal Federal. Pelo menos trés questdes foram objeto de
discusséo, uma medida provisoria sobre acesso a base de dados de clientes das operadoras de telefonia
celular, aliberacdo de orcamento paraarealizacdo do Censo Demogréfico de 2020 (previsto em lei) e,
recentemente, o uso de uma base de dados preliminar dos resultados do Censo Demografico de 2022.
Essas decisdes sdo problematicas e sinalizam um risco a transparéncia e eficiéncia na gestéo publica
brasileira. O sistema de estatisticas e geoinformacao brasileiro necessita retomar seus padrdes de
qualidade refletidos nos seus principios fundamentais. A producéo e divulgacéo de estatisticas e
geoinformacao de forma tempestiva, transparente, compreensivel e clara so condi¢des fundamentais
para a diminuicdo, ou mesmo fim, dajudicializacdo sobre os dados oficiais do pais.

O Plen&rio do Supremo Tribunal Federal (STF) referendou, por unanimidade, em sessdo virtual
encerrada em 17/2, liminar que determinou gque a distribuicdo do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) deste ano tenha como patamar minimo os coeficientes de distribuicéo utilizados no exercicio de
2018. A decisao acompanhou a liminar anteriormente deferida pelo ministro Ricardo Lewandowski

na Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 1.043 e manteve suspensa decisdo
normativa do Tribunal de Contas da Unido (TCU) gque determinava a utilizagdo dos dados populacionais
do Censo Demografico de 2022, cuja coleta foi considerada concluida pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), em 28/2. O IBGE relatou, no entanto, ter alcancado 189.261.144 pessoas
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recenseadas (91%), levando em conta a prévia da populacéo divulgada em 28 de dezembro de 2022.

E importante relembrar que as projecdes de crescimento demogréafico, derivadas do Censo Demogréfico
de 2010, deveriam ter sido atualizadas, como por exemplo, via contagem populacional intercensitaria

. Todavia, em 2014 o governo e o Congresso Nacional, por negligéncia ou falta de visdo estratégica,
falharam em garantir ao IBGE, no Orcamento Geral da Unido (OGU) de 2015, 0S recursos necessarios
para arealizacdo da contagem. Como resultado, aumentou nos anos seguintes a pressao politica de
dezenas de municipios cuja populacdo havia, na prética, aumentado desde 2010, e que estavam perdendo
recursos do FPM. A solucéo encontrada foi um acordo politico envolvendo o Congresso Nacional e o
governo federal, para a tramitacéo, em tempo quase recorde, do Projeto de Lei Complementar (PLP) n°
549, de 2018. Apresentado em 20 de novembro dagquele ano, o PLP foi aprovado na Camaraem 24h, e
enviado imediatamente ao Senado, onde tramitou. Aprovado jaem 4/12/2018, foi encaminhado a sancéo
presidencial em 12/12. A san¢&o ocorreu jano governo seguinte, resultando na Lei Complementar n°
165, de 3 de janeiro de 2019, que incluiu um 83° no artigo 2° da Lei Complementar n°® 91, de 22 de
dezembro de 1997, que que dispde sobre afixagao dos coeficientes de distribui¢éo dos recursos FPM,
definindo que:

"83°. A partir de 1° de janeiro de 2019, até que sejam atualizados com base em novo censo demogréfico
, ficam mantidos, em relacéo aos Municipios que apresentem reducdo de seus coeficientes decorrente de
estimativa anual do IBGE, os coeficientes de distribuicdo do FPM utilizados no exercicio de 2018."

A atual interferénciado STF foi consequéncia de novas reclamacdes de muitos municipios sobre a
suposta diminuicdo de sua populagéo, conforme os resultados preliminares do Censo de 2022 que o
IBGE enviou ao TCU, e a consequente perda na divisdo dos recursos do FPM. Aqui temos dois pontos a
comentar, o primeiro é que ndo se pode usar informacdes preliminares para esse tipo de cllculo. O
exemplo cléssico € que, em qualquer pais, ndo ha revisio dos indices de pregos ao consumidor, pois
como s&o utilizados em contratos ndo podem ficar sendo revistos. E a praxe nos ingtitutos de estatistica &
ter disponivel quais estatisticas serdo revistas para evitar problemas juridicos.

A divulgacédo de informagdes preliminares pode ser Util paraaguns fins, como por exemplo, para
orientar atomada de decisfes politicas, legidativas em relacdo a determinadas areas ou grupos
populacionais, mas ndo deve ser confundida com afinalizacéo do Censo em si. Logo, dentro deste
conceito, a decisdo do STF parece acertada, pois ndo constituiria, ainda, um ato juridico perfeito, uma
vez que estaria passivel de alteractes.

O ultimo censo de fato concluido pelo IBGE foi o de 2010, e o ministro Lewandowski fez questéo de
lembrar isso em seu voto. Todavia, ja se antecipa uma batalhajudicia entre os mais de 700 municipios
gue se sentiram prejudicados com os dados parciais, por terem a populacdo diminuida na contagem do
Censo, e os mais de 300 municipios que, com a decisdo do STF, se sentiram prejudicados pois receberdo
menos do FPM, uma vez que os dados parciais mostraram claramente que houve aumento de popul agéo.
Alguns municipios chegaram ater mais de 30% de aumento.

E importante que o processo de col eta de dados oficiais de um pais seja conduzido de formarigorosa,
respeitando as normas técnicas e cientificas, para garantir que os dados coletados sejam confiaveis e
utilizados de forma idénea e apropriada na tomada de decisdes pel o gestor publico. A decisdo de um
magistrado em usar os dados das projecdes demograficas em detrimento do atual, que ainda esta apenas
com resultados parciais, depende do contexto especifico em que isso esta ocorrendo e das informagdes
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disponiveis para 0 magistrado tomar a sua deciséo.

Neste caso concreto, houve a decisdo pela oficialidade do dado ao invés da atualidade. Note-se que 0
principio da oficialidade e o principio da atualidade s&o ambos importantes na producdo de informagdes
estatisticas, incluindo os dados produzidos pel os censos populacionais.

O principio da oficialidade estabel ece que os dados estatisticos oficiais devem ser produzidos por 6rgaos
competentes, de acordo com os padrdes estabel ecidos nos principios fundamentais das estatisticas, de
formaa garantir a sua confiabilidade e a qualidade. Esses principios séo a garantia da transparéncia e da
credibilidade dos dados obtidos e das informacfes divulgadas. Por sua vez, o principio da atualidade
estabel ece que os dados estatisticos devem refletir arealidade atual da populacdo ou do tema em
guestdo. Isso significa que € importante que os dados sgjam atualizados regularmente, seguindo uma
agenda de operages estatisticas periodicas, de forma a garantir que as politicas publicas e outras
tomadas de decis&o sejam baseadas em informagdes precisas e atualizadas.

Em teoria, esses dois principios devem ser equilibrados de forma a garantir tanto a confiabilidade quanto
a atualidade das informacdes estatisticas. Na prética, os magistrados optaram por uma fotografia antiga
ao inveés de uma nova, ambas realizadas pelo mesmo fotdgrafo com competéncia para tanto, sob a
alegacdo de que a nova ndo é exatamente a fotografia final registrada como oficial, portanto sujeitaa
atualizacoes.

Se as decisfes judiciais limitam o uso dos dados coletados pelo censo, mesmo que parciais, isso poderia
enfraguecer aimportancia do censo por impedir que o Estado utilize dados atualizados para a tomada de
decisOes sobre as politicas publicas, sobre 0 cumprimento de direitos (efeitos empiricos das leis) ea
distribuicéo de recursos para suaimplementacéo? Quais os limites da interferéncia do Poder Judiciario,
se os dados sdo oficiais tem a chancela do instituto de estatistica? Os dados sd poderiam ser
guestionados através de uma andlise técnica que apontasse alguma incoeréncia metodol 6gica. No caso
do Censo atual, ha uma série de evidéncias de falta de confiabilidade, cujo impacto ainda deve ser
confirmado, como o atraso na coleta, recusa para participacéo e a reclamagéo dos proprios
recenseadores, que levantaram duvidas sobre a qualidade final.

A importancia de uma base legal e atualizada das infor magdes oficiais

As politicas publicas tém sempre, em sua grande maioria, uma base normativa, cuja qualidade contribui
para a sua eficacia. Entre as competéncias da Unido estabelecidas no artigo 21 da Constituicdo Federal
(CF) de 1988, nossa Carta Magna, esta a de "organizar e manter 0s servigos oficiais de estatistica,
geografia, geologia e cartografia de ambito nacional” (inciso XV). E ainda, conforme o artigo 22,
compete privativamente a Unido legislar sobre "sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia
nacionais’ (inciso XVII1).
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N&o h& na CF dispositivo especifico sobre a mais importante pesquisa estatistica do pais, o0 Censo
Demogréfico. Asleis, ndo importa se antigas ou recentes, devem ter seu impacto legislativo avaliado
constantemente uma vez gue recursos sao afetados as politicas publicas cuja qualidade do gasto pode e
deve ser considerada. Tendo sido recepcionado pela CF (por ndo a contrariar), o Decreto-Lei (DL) n°
161, de 13 defevereiro de 1967, autorizou o Poder Executivo ainstituir a Fundagdo IBGE o qual,
conforme artigo 1°, "na condicéo de orgao central, coordenard as atividades do sistema estatistico
nacional, bem como as de natureza geogr afica e cartogréfica, realizando levantamentos e estudos”.

No mesmo ano o Decreto-Lel n° 243, de 28 de fevereiro de 1967, estabeleceu as diretrizes e bases das
atividades cartograficas e correlatas, levadas a efeito através de um sistema Unico — o Sistema
Cartografico Nacional — sujeito a disciplina de planos e instrumentos de cardter normativo, constituido
pel as entidades nacionais, publicas e privadas. Esse segundo DL trata ainda da representacdo do espaco
territorial, da cartografia sistemética, dainfraestrutura cartografica, dos marcos, pilares e sinais
geodésicos, das normas técnicas para a cartografia brasileira, dos planos e programas da cartografia
sistemética, das dotagdes e recursos e de competéncias de um Conselho Nacional de Geografia.

A Lei n°5.878, de 11 de maio de 1973, em vez de aterar diretamente o Decreto-Lel n° 161, de 1967,
também trata de diversos aspectos do funcionamento do IBGE, e ratificou, no artigo 2°, 81°, a
determinacdo de que "a atuacdo do IBGE se exercera mediante a producao direta de informacfes e a
coordenacao e orientacao e o desenvolvimento das atividades técnicas dos sistemas estatistico e
cartografico nacionais'. Entre seus dispositivos institui um tnico Plano Gera de Informagdes
Estatisticas e Geograficas, igualmente ndo elaborado ha décadas. Essalei criou um Fundo Nacional de
Geografia e Estatistica (FNGE), destinado a reunir recursos financeiros para a manutencdo e o
desenvolvimento das atividades do IBGE, mas que, no entanto, nuncafoi regulamentado e
implementado pelo Poder Executivo. O artigo 15 dalei aindareforga os mandamentos do Decreto-Lel n°
161, de 1967, ao determinar que 0s recursos financeiros necessarios a realizacdo dos Recenseamentos
Gerais e Censos constardo de dotagdes especificas consignadas ao IBGE no or¢camento da Uni&o.

O Decreto n° 77.624, de 17 de maio de 1976, por suavez, determina que ao IBGE sera dado acesso as
informac0des estatisticas existentes nos 0rgaos e entidades da administracéo federal civil, diretae
indireta, e nas fundagdes supervisionadas, para a producdo de informagdes e estudos de natureza
estatistica, geografica, cartografica e demogréfica necessarios ao conhecimento darealidade fisica,
econdmica e social do pais, visando especial mente ap planejamento econdmico e social e a seguranca
nacional. Estabelece ainda que cabera ao IBGE a expedic¢éo das normas que forem necessarias a
uniformizacdo de conceitos, ao uso de classificacdo comum e a manutencdo de metodologia uniforme de
coleta, com vistas a compatibilizac&o dos registros com os principios da legislacdo em vigor sobre os
Sistemas Estatistico e Cartografico Nacionais e Plano Geral de Informagdes Estatisticas e Geogréaficas.
Finalmente, autoriza que o IBGE firme convénios com os estados e 0s municipios, com vistas a
aplicacao dos critérios estabel ecidos no decreto em todas as unidades da federacéo.
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A coordenacdo efetiva dessas atividades pelo IBGE, no entanto, € um desafio, devido uma cultura
generalizada de independéncia, de isolamento e de falta articulagdo institucional entre os diversos 6rgaos
publicos, da Unido, estados e municipios, produtores de dados estatisticos de naturezas diversas. Cada
0rgédo produz seus bancos de dados, resultando em centenas, talvez milhares, de sistemas de informacéo
gue ndo sao interoperaveis e ndo compartilham nem integram os dados, aos quais ao final 0 acesso pela
sociedade € limitado e confuso.

O mesmo Decreto-Lel (DL) n° 161, de 1967, instituiu o Plano Nacional de Estatistica e o Plano Nacional
de Geografia e Cartografia Terrestre, a serem formulados em conformidade com alegislacéo de
diretrizes e bases da espécie, e definidos por ato do Poder Executivo, compreendendo o conjunto de
informac0des e levantamentos necessarios ao conhecimento da realidade econdmica, social, cultural e
fisicado pais. O DL n&o especifica como tais planos devem ser elaborados e de fato ndo o sdo ha
décadas, 0 que torna ainda mais dificil ao IBGE desempenhar o papel de coordenador dos sistemas
nacionais estatistico e geogréfico.

Em seu artigo 24 o DL determina ainda que "o Orcamento da Uni&o consignaré dotacéo global que
permita a execucdo dos planos e programas de responsabilidade da Fundacédo IBGE, aprovados pelos
Orgaos competentes'. O § 2° desse mesmo artigo 24 garante ainda que " os encargos financeiros
necessarios a realizacdo dos Recenseamentos Gerais do Pais seréo cobertos por dotacdes especificas
consignadas a Fundacéo IBGE no orcamento da Uni&o".

A Lei n°8.184, de 10 de maio de 1991 dispde sobre a periodicidade dos Censos Demogréficos e dos
Censos Econdmicos, e que em seu artigo 1° determina:

"Art. 1° A periodicidade dos Censos Demogr &ficos e dos Censos Econdmicos, realizados pela Fundacdo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), seré fixada por ato do Poder Executivo, ndo
podendo exceder a dez anos a dos Censos Demogréficos e a cinco anos a dos Censos Econdmicos.”

Conforme essalei, 0 Censo Demogréfico refere-se a dados de populagéo e domicilios; e Censo
Econbmico compreenderia as modalidades agropecuario (o Unico censo econdmico efetivamente
realizado), industrial, comercial e de servigos. O artigo 2 ° dareferidalel determina que a Fundagao
IBGE € aresponsavel pelarealizacdo dos censos.

Muitas mudancas nos sistemas de informacao oficial ocorreram nos ultimos 50 anos, como a
digitalizagcdo e automagado dos processos de col eta de dados, frequentemente georreferenciados. Tais
mudancas demandam atualizacdo dos marcos legais respectivos. No entanto, ainda em vigor, asleis
acima citadas tém sido desrespeitadas por diversos governos e pelo Congresso Nacional, por estes ndo
alocarem no Orcamento Geral da Uni&o os recursos efetivamente necessérios para a realizacdo periddica
dos censos demogréafico e agropecuério (desde 1996, realizado a cada dez anos). O respeito a essa
periodicidade e a provisdo dos recursos necessarios sdo fundamentais para a obtencdo de dados oficiais
atualizados, confiaveis e de qualidade, essenciais para a andlise de impacto regulatério (ex ante

) das proposi¢oes legislativas, e para avaliagdo de impacto legislativo (ex post) das leis, em suma, para
avaliacdo das politicas publicas.
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