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Sem duvida, realmente ndo se pode esperar nenhuma grandeza, quando se
trata de pensamento, sendo do conhecimento da ‘miséria’. E talvez, segundo
a mesma dialética, tipicamente pascaliana, da inverséo entre o pré e o contra,
a sociologia, forma de pensamento detestada pelos "pensadores”, pelo fato
de dar acesso ao conhecimento das determinagdes sociais que incidem
sobre eles, por conseguinte sobre seu pensamento, estd em condigdes de
Ihes oferecer — bem mais do que as rupturas de aparéncia radical que,
frequentemente, deixam as coisas intactas — a possibilidade de livrar-se de
uma das formas mais comuns da miséria e da fraqueza a que esta muitas
vezes condenado o pensamento pela ignorancia e pela recusa altiva de saber
(Bourdieu, 2001, p.160).



RESUMO

Com este trabalho buscamos compreender em que medida 0s processos
contemporaneos de dataficacdo e a introdugéo de big data e ciéncia de dados no
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) reconfiguram o campo de
producdo e distribuicdo de estatisticas oficiais no Brasil. Utilizando ferramentas do
estruturalismo genético de Bourdieu e da sociologia da quantificagdo conduzimos uma
investigacdo comparativa que aborda a implantacdo do Hub Regional de Big Data
para a América Latina no IBGE, a luz dos processos histéricos de estruturacdo do
campo estatistico e de transicdo de regimes estatisticos, nos contextos do Norte-
Global e do Brasil. A pesquisa consistiu na analise de dados secundarios, cotejados
com dados primarios, obtidos por meio de entrevistas e observagédo nao participante.
O tema é relevante enquanto, no contexto do Capitalismo de Plataforma, a incidéncia
das Big Tech no campo estatistico transnacional implica em riscos a soberania dos
paises do Sul-Global. Nossa hipdtese € a de que a introducédo de novas fontes de
dados e métodos nas estatisticas oficiais implica em uma intersegé&o entre o campo
estatistico, tradicionalmente vinculado ao Estado, e o campo algoritmico, associado a
corporagdes privadas. Este engajamento conduz a uma transicdo para um novo
regime de dataficagdo. Nossa tese é a de que esta transigao é caracterizada por dois
obstaculos. Um obstaculo ontoldgico, relacionado a economia politica dos dados,
tensionada entre as concepg¢des de bem publico e mercadoria. E um obstaculo
epistemologico, relacionado aos meétodos, tensionados entre as interpretagdes
frequentista e bayesiana da ciéncia estatistica. Estes obstaculos conduzem a um
duplo movimento no campo estatistico. Esfor¢cos para criar mercados de dados para
estatisticas oficiais e gestar cientistas de dados nos Institutos Nacionais de Estatistica
se contrapde a iniciativas que visam a regulamentacéao, protecédo e acesso aos dados
como bens publicos, assegurando a sua incorporacgéo e a preservacao dos métodos
e fontes estatisticas tradicionais, sob a governanca dos estatisticos de Estado. No
caso do Brasil e paises do Sul-Global, destaca-se a relevancia dos contramovimentos
nacionais, protetivos do carater publico das estatisticas oficias e da soberania de
dados, na determinacdo do grau de autonomia ou dependéncia que seus sistemas

estatisticos poderdo assumir na transicao para um novo regime de dataficagao.

Palavras Chave: estatisticas oficiais; plataformas; big data; ciéncia de dados.



ABSTRACT

With this work we seek to understand to what extent contemporary processes of
datafication and the introduction of big data and data science at the Brazilian Institute
of Geography and Statistics (IBGE) reconfigure the field of production and distribution
of official statistics in Brazil. Using tools from Bourdieu's genetic structuralism and from
the sociology of quantification, we conducted a comparative investigation that
addresses the implementation of the Regional Big Data Hub for Latin America at IBGE,
in light of the historical processes of structuring the statistical field and transition of
statistical regimes, in the contexts of the Global North and Brazil. The research
consisted of the analysis of secondary data, compared with primary data, obtained
through interviews and non-participant observation. The topic is relevant to the extent
that, in the context of Platform Capitalism, the incidence of Big Tech in the transnational
statistical field implies risks to the sovereignty of countries in the Global South. Our
hypothesis is that the introduction of new data sources and methods in official statistics
implies an intersection between the statistical field, traditionally linked to the State, and
the algorithmic field, associated to private corporations. This engagement leads to a
transition to a new datafication regime. Our thesis is that this transition is characterized
by two obstacles. An ontological obstacle, related to the political economy of data,
tensioned between the concepts of public good and commodity. And an
epistemological obstacle, related to the methods, tensioned between the frequentist
and bayesian interpretations of statistics. These obstacles lead to a double movement
in the statistical field. Efforts to create data markets for official statistics and to bread
data scientists at National Statistics Offices are opposed to initiatives aimed at
regulating, protecting and accessing data as public goods, ensuring their incorporation
with the preservation of methods and traditional statistical sources, under the
governance of State statisticians. In the case of Brazil and countries in the Global
South, the relevance of national counter-movements, protective of the public nature of
official statistics and data sovereignty, stands out in determining the degree of
autonomy or dependence that their statistical systems may assume in the transition to

a new datafication regime.

Keywords: official statistics; platforms; big data; data science.
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INTRODUGAO

A técnica nao é igual a esséncia da técnica. Quando procuramos a esséncia
de uma arvore, temos de nos aperceber de que aquilo que rege toda arvore,
como arvore, nao €, em si mesmo, uma arvore que se pudesse encontrar
entre as arvores. Assim também a esséncia da técnica ndo é, de forma
alguma, nada de técnico. Por isso nunca faremos a experiéncia de nosso
relacionamento com a esséncia da técnica enquanto concebermos e lidarmos
apenas com o que é técnico, enquanto a ele nos moldarmos ou dele nos
afastarmos. Haveremos sempre de ficar presos, sem liberdade, a técnica
tanto na sua afirmag&o como na sua negagéo apaixonada. A maneira mais
teimosa, porém, de nos entregarmos a técnica é considera-la neutra, pois
essa concepgao, que hoje goza de um favor especial, nos torna inteiramente
cegos para a esséncia da técnica (Heidegger, 2002, p.11).

Neste trabalho, investigamos possiveis implicagbes dos processos
contemporaneos de dataficacdo, para a producéo e distribuicdo de estatisticas oficiais
no Brasil.

Por dataficagdo, compreendemos o duplo processo de conversio de diversos
aspectos da vida humana, do mundo fisico, da economia, da sociedade, dos bens e
servigos para o formato de dados digitais, e de geracao de diferentes formas de valor
a partir dos dados (Couldry; Mejias, 2019). Por um lado, um processo sociotécnico,
na medida em que novas modalidades de processamento, quantificacdo e analise
automatizada dos dados transmutam a cognicdo e agdo humanas em uma forma
analisavel (Mayer-Schonberger; Cukier, 2013). Por outro lado, um novo regime politico
e econdmico impulsionado pela légica da acumulagéo do capital e caracterizado pela
extracdo, cercamento e conversdo dos dados em mercadorias, ativos e capitais
(Sadowski, 2019).

A dataficagao foi precedida e viabilizada pelos processos de digitizagcédo e
digitalizagcdo, a partir do desenvolvimento e intensificagdo das Tecnologias de
Informagao e Comunicagao (TICs). O primeiro, refere-se a criagao de artefatos digitais
por meio de processos técnicos. O segundo, consiste na transformacgéo da economia
e sociedade por meio da utilizagao destes artefatos (Gradillas; Thomas, 2023). Essa
transformacéao caracteriza-se fundamentalmente pela automacéao de tarefas por meio
de processos computacionais; pela ampliacdo da conectividade entre pessoas,
empresas e maquinas; e pela maior convergéncia entre diferentes setores e areas de
conhecimento e produgéo.

Em linha com Parana (2019, 2024), compreendemos criticamente a
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digitalizagdo como um processo multifacetado que engloba uma série de
transformacgdes estruturais do capitalismo contemporaneo sob o regime neoliberal,
sobredeterminadas principalmente pela tecnologia e financeirizagdo. A
financeirizagc&o diz respeito a uma reorganizacédo da logica geral de acumulagéo do
capital, em que o processo produtivo € submetido a légica da valorizagéo financeira
(Chesnais, 1996, 2016; Mollo et. al., 2022, Parana, 2024). Resultado da remogé&o de
restricoes e protec¢des sociais ao capitalismo, a financeirizacdo € acompanhada pelo
desenraizamento do mercado de suas bases sociais, e pela extensdo da légica e
disciplina competitivas para outras dimensdes da vida social. Conjugados, estes
processos implicam em tendéncias globais como “a aceleragdo social ligada a
compressao dos fluxos espago-temporais [e] a crescente importancia estratégica da
propriedade sobre a producéo [...] facilitando a utilizagdo da descentralizagao técnica
para a concentracdo econdmica e politica” (Parana, 2024, p.20).

Os processos de digitalizagao e dataficagéo, por sua vez, sdo acompanhados
pela crescente utilizagdo de algoritmos para a extragdo de conhecimento dos dados.
Algoritmos sao procedimentos codificados para transformar dados em informagdes e
resultados desejados, com base em calculos especificados. Os computadores sao
essencialmente maquinas algoritmicas. Na medida em que as ferramentas
computacionais se tornam o principal meio de expressao e interacdo social e
econdmica, o conhecimento e as praticas humanas sdo cada vez mais submetidos a
l6gica e as normas algoritmicas (Gillespie, 2013). A crescente automatizacéo de
tarefas e processos de tomada de decisdo baseados em regras predefinidas por
algoritmos, conduz a emergéncia de novas dinamicas de dominagao, que alguns
autores tém chamado de poder algoritmico, governanga algoritmica,
governamentalidade algoritmica ou, simplesmente, algoritmizagdo (Beer, 2009;
Musiani, 2013; Ruvroy; Berns, 2013, Kitchin, 2016). A algoritmizagédo tem produzido
efeitos disruptivos sobre o funcionamento de diversos processos e sistemas (Steiner,
2012; Pasquale, 2015; Lehdonvirta, 2016), especialmente a partir do desenvolvimento
do modelo de plataformizagao (Gillespie, 2010; Srnicek, 2017, 2020; Sadowski, 2019,
2020; Duffy et al., 2019, Morozov, 2020).

Em linha com Srnicek (2017, 2021) e Sadowski (2019, 2020), compreendemos
a plataformizagdo como um novo regime de acumulagao do capital, caracterizado pela
centralizagédo de poder e extragdo de valor e rendas por meio de plataformas digitais,
controladas por corporacgdes privadas. O modelo das plataformas se baseia em trés
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pilares fundamentais: i) desintermediac&o: eliminagéo de intermediarios tradicionais e
conexao direta entre consumidores e produtos/servigos; ii) capitalizagdo dos dados:
extragc&o, cercamento e conversédo dos dados em mercadorias, ativos e capitais; e iii)
governancga algoritmica: uso dos algoritmos para influenciar processos de tomada de
decisdo. Para Srnicek (2021) e Sadowski (2020), o regime de propriedade das
plataformas (intelectual e material) lhes possibilita a apropriagdo de valor produzido
em outros espagos da economia global. Neste sentido, o capitalismo de plataforma
(Srnicek, 2017) pode ser compreendido como um processo de atualizagdo e expansao
do rentismo e da monopolizacdo no capitalismo contemporaneo, por meio das
tecnologias digitais. Este processo passa a englobar a extragdo de rendas de
conhecimento (Rotta e Teixeira, 2018; Rikap, 2021) e uma tendéncia de
plataformizagdo das finangas (Hendrikse et al., 2024) com a crescente interligagao
entre as grandes empresas globais de tecnologia, Big Techs (Google, Apple,
Facebook, Amazom, Microsoft), e o setor financeiro digitalizado (Parana, 2019, 2024).

A convergéncia entre plataformizacdo e financeirizagdo aponta para uma
concentragdo sem precedentes de capitais pelas Big Tech, processo que ganha ainda
maior impulso com o desenvolvimento da Industria de Inteligéncia Artificial (Dyer-
Witheford et al., 2019). Na medida em que estas corporagdes passam a deter cada
vez mais influéncia na determinacédo da forma como o valor é capturado no sistema
capitalista, ampliam o seu poder econdmico e politico. A expansdo da dominagao
politica das Big Tech se reflete em sua penetragdo em campos tradicionalmente
publicos e estatais e em estruturas nacionais, supranacionais e globais de governo
(Morozov, 2020). Nesta tese investigamos a sua incidéncia nas estatisticas oficiais.

Na esteira dos processos de digitalizacdo, dataficagdo, algoritmizacéo e
plataformizagdo, apontamos para a emergéncia de novas fontes de dados, métodos
e agentes, que passam a conformar um novo campo de praticas algoritmicas,
envolvido em uma série de atividades de producgao e distribuicdo de informagdes. A
partir da segunda década do Séc. XXI, o campo algoritmico — associado aos novos
mercados de dados, as plataformas digitais e as corporagdes privadas de tecnologia
— passou a exercer consideravel incidéncia, influéncia e pressdo sobre o campo
estatal de producédo e distribuicdo de estatisticas oficiais, ou, simplesmente, campo
estatistico.

O objeto da pesquisa ¢ o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)

e a evolucao recente do fendbmeno de dataficacdo das estatisticas oficiais no Brasil,
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entre 2019 e 2023. Neste periodo, sob o Governo Bolsonaro, verifica-se a implantagao
do Hub Regional de Big Data para a América Latina no Brasil, sediado na Escola
Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE) do IBGE. O Hub é vinculado a um projeto
de big data para estatisticas oficiais da Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU),
coordenado globalmente pela Divisdo Estatistica da ONU. O projeto compreende a
implantagdo de uma Plataforma Global — infraestrutura tecnoldgica, para
compartilhamento de dados, métodos e tecnologias, voltada a produgdo de
estatisticas oficiais — e quatro hubs regionais em Institutos Nacionais de Estatistica
(INEs) do Sul-Global (Asia, Oriente Médio, Africa e América Latina). Além disso, a
iniciativa compreende uma série de grupos de trabalho em novas fontes de dados e
meétodos para estatisticas oficiais.

O problema da pesquisa pode ser resumido na seguinte pergunta: ‘Em que
medida os processos de dataficagdo das estatisticas oficiais, com a introdug&o de big
data e ciéncia de dados no IBGE, reconfiguram o campo de produgao e distribuicao
de estatisticas oficiais no Brasil, e qual é o sentido desta reconfiguragao?’.

Para responder a este problema, a pesquisa persegue os seguintes objetivos:
(i) investigar transformacgdes contemporaneas (2019-2023) nos processos de
producéo e distribuicdo de estatisticas oficiais pelo IBGE, relacionadas ao uso de
novas fontes de dados (big data) e métodos (ciéncia de dados); (ii) pesquisar a
implantagcdo do Hub Regional de Big Data no Brasil; (iii) analisar, a luz disso, o
significado de transformagdes no campo de producdo e distribuicdo de estatisticas
oficiais no Brasil, relacionadas ao processo de dataficacao.

O tema é relevante na medida em que as assimetrias econdémicas, politicas e
tecnoldgicas, que caracterizam os processos globais de dataficagao, tém implicado
na emergéncia de novas formas de poder geopolitico e em um reposicionamento da
condicdo de subdesenvolvimento e dependéncia de paises periféricos frente aos
centros mais dinamicos da economia mundial.

Para autores como Thatcher et. al (2016), Couldry e Mejias (2019), a utilizagao
dos dados por empresas de tecnologia e governos do Norte-Global, para manter poder
e influéncia sobre os paises do Sul-Global, tem configurado formas contemporaneas
de ‘colonialismo de dados’. Acreditamos que este conceito ganha maior envergadura
analitica quando lido pelas lentes da teoria latino-americana da dependéncia
(Bambirra, 2013; Cardoso; Faleto, 1970; Frank, 1969; Furtado, 1961, 1968; Marini,
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2008; Prebish, 1949; Rangel, 2005; Santos, 2011, Tavares, 1982, 1992)'". Neste
sentido, compreendemos que sob uma nova economia orientada aos dados
verificam-se alteragdes na divisdo internacional do trabalho, que atualizam e
reconfiguram as condigdes de dependéncia e perificidade dos paises do Sul-Global.

No novo jogo da ‘dependéncia digital e algoritmica’, os paises periféricos que
tradicionalmente se posicionaram como consumidores de tecnologias de segundo
nivel dos centros dindmicos, e como fornecedores de matérias primas e forca de
trabalho, s&o convocados a ocupar uma nova fungdo nas cadeias globais de
producao, enquanto fornecedores de dados. Na medida em que consomem novas
tecnologias orientadas pelo modelo de plataformizagéao, intensifica-se o cercamento e
a extragdo de dados e rendas das populacdes destes paises, acentuando-se a
condicdo de dependéncia e as assimetrias de poderes e capitais entre Norte e Sul-
Global.

Notadamente, o avango das Big Tech em setores tradicionalmente estatais dos
paises do Sul-Global amplifica as formas de dependéncia, subordinando atividades e
servigos publicos aos regimes de propriedade das plataformas tecnolégicas (Leon,
2016; Rikap, 2021; Muller; Kuerbis, 2022). Este processo implica no cercamento e
extracdo de dados em areas sensiveis como saude, educacido, pesquisa e
desenvolvimento, seguranga, mobilidade, etc., ampliando o poder destas
corporagdes, especialmente no contexto de desenvolvimento da industria de
Inteligéncia Artificial (Verdegen, 2022; Pasquinelli; Joler, 2021; Dyer-Witheford et al.,
2019). As novas formas de dominagdo economia e politica por meio dos dados s&o
instrumentalizadas de acordo com os referentes técnicos, politicos e normativos das
préprias corporagdes, ampliando sua ingeréncia sobre governos, mercados e
populagdes.

Conforme indicam as evidéncias reunidas em nossa investigagao, a incidéncia

de Big Techs e outras corporagdes privadas sobre o setor tradicionalmente estatal das

" Em linha com Silva e Parana (2017), adotamos aqui uma visdo que foca nas convergéncias e
continuidades da teoria latino-americana da dependéncia em suas correntes estrutural-cepalina,
dependentista-associada e marxista. A despeito de diferencas conceituais importantes no que diz
respeito a compreensdo dos fatores causais do processo de industrializagao latino-americano e suas
consequéncias politicas, ha consideravel convergéncia entre as correntes no que se refere ao método
— mediagdo entre as dimensbes concretas e abstratas pela via da analise histérica — e a
caracterizagao e diagnostico dos fatores de subdesenvolvimento e dependéncia na América Latina —
reprodugao do atraso estrutural vinculado ao descompasso entre os setores moderno e arcaico, aos
movimentos da luta de classes e a vinculagdo e influéncia dos interesses externos na dire¢cdo da
economia politica nacional.
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estatisticas oficiais, por meio da agenda do big data, implica em novos riscos a
soberania nacional, especialmente para os paises do Sul-Global. Isto porque as
estatisticas oficiais sdo informacgdes publicas essenciais, tanto para orientar a acdo do
Estado e dos agentes econdbmicos no espago nacional, como para possibilitar o
exercicio critico da democracia pela populacdo, com vistas a sua autodeterminacao e
desenvolvimento. Isto inclui a cognicdo de aspectos fisicos, sociais, econémicos e
ambientais, bem como a avaliagdo dos governos por meio de informagdes confiaveis
e referentes publicos construidos em um espago politico e cognitivo comum,
tradicionalmente vinculado ao Estado e a lei (Desrosiéres, 1998). Conforme veremos,
as novas modalidades informacionais algoritmicas, que emergem no processo de
dataficacdo, tendem a desestruturar estes espagos, submetendo-os a légica dos
mercados de dados e das plataformas.

O capital tem tendéncias gerais, mas é constantemente atualizado no espaco-
tempo e se expressa de modos diferentes de acordo com mudangas estruturais que
se processam tanto no centro quanto na periferia (Prebish, 1949; Tavares, 1982). A
leitura sociolégica da dualidade estrutural destas mudangas e das novas formas de
dependéncia que engendram, pode, portanto, contribuir para o exercicio de uma
perificidade critica e ativa (Rangel, 2005). Nao se trata, portanto, de abdicar da
importagéo e da apropriagdo de tecnologias, pelo contrario. A tarefa que se imp&e ao
Sul-Global € a de melhor compreender as determinagdes politicas e econbémicas das
novas tecnologias, de modo a melhor seleciona-las e adapta-las, negociando termos
mais justos e desenvolvendo capacidades préprias, a luz de um projeto popular,
soberano, inclusivo e democratico de desenvolvimento.

Ainda que paises periféricos como o Brasil ndo tenham controle sobre as
determinagcbes do capital internacional — e, no caso em analise, sobre o
internacionalismo estatistico associado as corporagbes privadas globais — é
essencial que entendam o modo como a importagdo de capitais (econdmicos,
tecnologicos, cognitivos) dos centros mais dindmicos, se integram aos esquemas
relativamente autbnomos do espaco nacional periférico. Aqui nos referimos
especificamente ao nosso objeto, o IBGE e o sistema estatistico e geocientifico
nacional. Em nossa pesquisa, esta compreensao é construida sobretudo por meio da
analise critica dos processos historicos envolvidos na estruturacdo dos campos
estatisticos global e nacional, e na transicdo de regimes estatisticos, conforme

sumarizamos a seguir.
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Entre os séculos XIX e XX, a instrumentalizacdo de praticas estatisticas em
ferramentas de governo conduziu a estruturagdo de campos estatisticos na fronteira
entre o Estado e a ciéncia. Os Estados Nacionais mobilizaram consideraveis
investimentos econdmicos e cognitivos para a consolidagédo de sistemas estatisticos
nacionais, centralizados por Institutos Nacionais de Estatistica (INEs), publicos e
estatais. Os ‘estatisticos de Estado’, detentores de conhecimentos cientificos
especializados e investidos de um papel e ethos publicos, personificam as disposicoes
dos agentes do campo. Estas disposi¢gbes sao pautadas pelo compromisso com a
qualidade, confidencialidade, publicidade, precisdo, confiabilidade e independéncia
profissional na producao e distribuicdo de informagdes publicas e oficiais nos mais
diversos aspectos: demograficos, geograficos, econdmicos, sociais, ambientais e
politicos (Desrosiéres, 1998).

Entre as décadas de 1940 e 1980, as estatisticas oficiais foram instrumentos
essenciais para a operacionalizagcdo da gestdo desenvolvimentista das economias
capitalistas ocidentais pelos Estados Nacionais, de acordo com a macroeconomia
keynesiana. Neste periodo, verifica-se o fortalecimento do carater publico e nacional
das estatisticas oficiais e a sua confluéncia com constru¢des cognitivas da estatistica
inferencial e econometria (Desrosiéres, 1998). Esta confluéncia resultou na
construgdo de novas ferramentas de governo (inquéritos amostrais e contas
nacionais) essenciais para a intervengdo do Estado no contexto do capitalismo
administrado e do regime de acumulagao keynesiano-fordista (Chesnais, 1996, Coriat,
2000; Harvey, 2008). A crise deste modelo conduz a importantes reconfiguragées no
campo estatistico (Desrosiéres, 1998).

Nos anos 1990, o modelo neoliberal encontrou um terreno politico fértil para
sua expansao global. Sob um novo regime de acumulagéo flexivel e financeirizada,
emergem novas formas de gestdo da economia e da sociedade inspiradas no dogma
do mercado autorregulado (Chesnais, 1996; Harvey, 2008). A submiss&o das relagdes
sociais e econ0micas ao mercado demanda uma ampla quantificacdo do mundo
social. As praticas de valoracao financeira baseadas na precificacdo dos ativos dao
margem a uma proliferacdo de indicadores que se espraiam por outros campos de
conhecimento e agéo (Chiapello; Walter, 2016; Porter, 2015). A cultura da auditoria
financeira € internalizada pelas organizagbes publicas e privadas (Power, 2000),
refletindo-se em um modo de governo baseado na avaliagdo permanente de metas e

rankings que visam medir, modelar e disciplinar o comportamento dos agentes por
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meio de recompensas e punigdes (Bruno; Didier, 2013). Os centros de quantificagao
se multiplicam com o desenvolvimento das tecnologias de informagao e comunicagao
e passam a envolver novos agentes privados e internacionais (Desrosiéres, 2008). Os
processos de comensuragao — transformacdo de qualidades em quantidades por
meio de uma métrica comum (Espeland; Stevens, 1998) — generalizam-se no periodo
neoliberal, configurando, um importante elo de transicdo para transformacdes
subsequentes no regime estatistico, vinculadas aos processos de dataficacao.

A crise do regime de acumulagéo financeirizada do capital, evidenciada a partir
de 2007/2008/2011 (Anglietta, 2015; Parana, 2022, 2023) € acompanhada por uma
deterioragdo da legitimidade das instituicdes politicas e econémicas. Para Streeck
(2013), adentramos um periodo de crise do capitalismo democratico, cujo sintoma
mais visivel € a incapacidade de resolucéo de conflitos sociais e econdmicos pela via
politica, o que se reflete na emergéncia de governos de extrema direita em todo o
mundo. A reboque dos processos de dataficacdo e plataformizagdo, o poder
assimétrico das Big Tech e suas estratégias de governancga global passam a constituir
um importante elemento da crise. Para alguns autores, verifica-se, neste contexto, a
emergéncia de uma nova governamentalidade (Foucault, 2008), algoritmica (Ruvroy;
Berns, 2013) e autoritaria (Saidel, 2023).

Do ponto de vista epistémico, os processos de dataficagdo conduziram a uma
hibridizagdo entre a ciéncia estatistica e a ciéncia da computacéo, resultando na
emergéncia da ciéncia de dados, como um novo campo de conhecimentos voltado a
analise dos grandes volumes de dados digitais (NRC, 2013). Mais do que uma nova
fronteira técnica, entretanto, o desenvolvimento de novos métodos analiticos e
modalidades informacionais passa a envolver questbes econbmicas e politicas
relevantes. Isto por que a ciéncia de dados emerge estreitamente vinculada aos novos
mercados de dados e as corporagdes privadas de tecnologia.

Apontamos para a estruturagdo de um novo campo de praticas dedicado a
producéo e distribuicdo de informagdes — congregando Big Techs, empresas de
tecnologia e telecomunicacgdes, think-tanks, startups, organizagdes da sociedade civil
e um conjunto de agentes intermediarios (Hayashi et al.2021, Richter e Slowinski
2019, Liang et al. 2018, Schomm et al. 2013, Stahl et al. 2014) — que denominamos
de campo algoritmico. As novas modalidades informacionais deste campo —
alegadamente mais potentes, abrangentes, oportunas e tempestivas que as
estatisticas oficiais — produzidas e distribuidas fora do dmbito estatal, passaram a
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exercer consideravel fascinio e pressdo sobre o campo estatistico, levando-o a se
engajar com o big data e a ciéncia de dados.

Nossa hipoétese € a de que a introdugao de novas fontes de dados (big data)
e meétodos (ciéncia de dados) no processo de produgdo das estatisticas oficiais
conduz a uma interseg¢ao entre os campos de praticas estatisticas e algoritmicas e a
uma transicdo para um novo regime estatistico-algoritmico de dataficagéo.

Nossa tese € a de que esta transigdo € caracterizada por dois obstaculos
(ontoldgico e epistemoldgico) que produzem importantes efeitos na estruturagdo do
campo estatistico e conduzem a um duplo movimento (movimento pré-mercado e
contramovimento protetivo).

Vejamos inicialmente os obstaculos a transigdo do regime estatistico. Em
primeiro lugar, identificamos um obstaculo ontologico (Bhaskar, 2008, 2014) relativo
a nova economia politica dos dados: enquanto para o campo estatistico os dados séo
tradicionalmente bens publicos, para o campo algoritmico, tratam-se de mercadorias
e ativos. Ha, portanto, uma evidente contradicdo entre a légica publica e a légica de
mercado neste engajamento. Em segundo lugar, verificamos um obstaculo
epistemologico (Bachelard, 2005), que decorre da natureza ndo estruturada e nao
representativa do big data. Esta caracteristica desafia a pratica estatistica tradicional
— dedutiva, frequentista e baseada na teoria da amostragem — a qual se opdée uma
nova abordagem — indutiva, bayesiana e orientada para a modelagem — que emerge
no campo algoritmico.

Tratemos agora do duplo movimento (Polanyi, 2001) no campo estatistico. Na
medida em que o novo campo algoritmico ameaga a hegemonia informacional dos
Estados Nacionais e a relevancia das estatisticas oficiais, observam-se iniciativas de
engajamento do campo estatistico com o big data. A maioria destas fontes, entretanto,
esta sob dominio privado. Os cercamentos de dados (Dean, 2016; Verdegem 2022)
vedam o0 acesso dos Estados aos novos capitais informacionais e frustram as
iniciativas do campo estatistico. Para o campo algoritmico, os governos e as
estatisticas oficiais passam a constituir um potencial nicho de mercado, o que conduz
a uma incidéncia comercial de interesses privados sobre o campo estatistico.
Configura-se assim um espago de lutas em que identificamos a emergéncia de um
duplo movimento.

Por um lado, a articulacdo do discurso de ‘modernizacdo das estatisticas
oficiais’ com big data e ciéncia de dados configura um movimento pro-mercado. Este
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movimento conduz ao estabelecimento de interse¢des entre os campos estatistico e
algoritmico, por meio de uma agenda de parcerias publico-privadas (PPPs) e de
incentivos a uma ‘mudanca cultural’ no campo estatistico. Uma das estratégia para
esta mudancga consiste na gestagdo de uma nova geragéo de cientistas de dados no
interior dos INEs, mais receptivos a inovagcdo e a cooperagcdo com as empresas
privadas e mais abertos a légica de mercado. Por outro lado, verificam-se
contramovimentos protetivos da autonomia dos INEs e dos métodos estatisticos
tradicionais, por meio da atualizagao da legislagéo estatistica e da regulamentagao do
acesso as novas fontes de dados, caracterizando-as como bens publicos e visando a
sua incorporagao controlada sob a governanga dos estatisticos de Estado e dos
sistemas estatisticos nacionais.

No caso de paises periféricos como o Brasil, os movimentos pré-mercado
vinculam-se fundamentalmente ao internacionalismo estatistico, a partir da incidéncia
de corporagdes privadas sobre o campo estatistico transnacional. Neste sentido, na
medida em que a Unido Europeia gradualmente se afasta do modelo de parcerias
publico-privadas em big data para estatisticas oficiais e busca reforcar seus sistemas
estatisticos nacionais pela via da regulacéo, verifica-se a disseminagado da agenda de
PPPs no campo estatistico do Sul-Global, por iniciativa da Divisdo Estatistica da ONU,
com financiamento e participagéo de Big Techs. A articulagéo de alto nivel de agentes
transnacionais dos campos estatistico e algoritmico se materializa no projeto da
Plataforma Global da ONU e na implantag&o dos hubs regionais de Big Data em INEs
do Sul-Global.

Embora os processos de dataficagao afetem os sistemas estatisticos nacionais
dos paises do Norte e do Sul-Global, o desenvolvimento desigual e combinado dos
paises periféricos (Frank, 1969; Trotsky,1988; Santos, 2011) tende a implicar em uma
maior dependéncia tecnolégica e em uma insergdo subordinada destes paises na
economia mundial e nos ciclos tecnoldgicos que a dinamizam (Rangel, 2005). Neste
sentido, a relac&o dialética entre internacionalismo e nacionalismo estatistico ganha
especial relevancia nos paises do Sul-Global. Isto porque, as transformacdes
tecnoldgicas destes paises se ddo como uma resposta a movimentos engendrados
nos centros mais dinamicos da economia mundial no Norte-Global. E, portanto, o
nacionalismo estatistico que confere uma organicidade propria aos sistemas
estatisticos nacionais, e que, em ultima instancia, determina o modo como estes

paises organizam suas respostas aos impulsos de ‘modernizagdo’ do
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internacionalismo estatistico. Esta resposta € uma importante condicionante da
dependéncia e do carater ativo ou passivo da condi¢&o de perificidade (Rangel, 2005).

No caso brasileiro, verificamos que o contramovimento protetivo — a
subordinagdo das estatisticas oficiais aos interesses politicos e econdmicos de
agentes externos — reside fundamentalmente no conjunto de disposigdes
relativamente conservadoras dos ‘estatisticos de Estado’. Estas disposi¢cdes se
manifestam em um habitus estatistico, historicamente incorporado pelos agentes e
sancionado pelo campo estatistico nacional. E justamente a barreira interposta por
este habitus — orientado pelos valores da logica publica das estatisticas oficiais,
soberania nacional e confiabilidade dos métodos estatisticos tradicionais — que os
movimentos pro-mercado e os investimentos em uma ‘mudanga cultural’ no campo
estatistico — por meio da criacao de espacos publico-privados de articulagdo em torno
do big data e da formagdo de uma nova geracao de cientistas de dados — visam
superar.

O método utilizado para responder ao problema e objetivos da pesquisa
compreendeu, por um lado, uma investigacao temporal e espacialmente abrangente
de dados secundarios e, por outro, o levantamento de dados primarios sobre o objeto
empirico em sua configuracdo atual. Em uma palavra, para a compreensdo do
processo contemporaneo e local, recorremos a analise historica e global. Isto foi
necessario para que pudéssemos compreender os macroprocessos envolvidos na
(re)configuracdo dos regimes estatisticos e na estruturagdo dos campos estatisticos
nacional e transnacional. A investigac&o histérica e macrossociolégica, portanto, nos
forneceu as ferramentas para a analise microssociologica dos dados empiricos. Na
medida em que abordamos um processo que se configura globalmente e se manifesta
localmente, a investigacdo empirica se desdobrou igualmente na compreensdo do
objeto em suas dimensdes global (Plataforma Global da ONU) e local (Hub regional
de Big Data no Brasil).

A primeira etapa da pesquisa consistiu na construcdo de um referencial
tedrico e analitico para a interpretacdo histérica e sociolégica da estruturagdo dos
campos estatisticos nacional e transnacional. Esta investigacdo histérica foi
necessaria para a melhor compreensdo dos processos contemporaneos de
transformacéo das estatisticas oficiais no contexto de dataficagdo. Aqui nos valemos
principalmente de trabalhos candnicos da histéria social da estatistica, sociologia da
quantificagdo e historiografia estatistica brasileira, além de dados secundarios que
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cotejamos com abordagens sobre os macroprocessos histéricos de configuragao e
transigdo dos regimes de acumulagao do capital e modos de agéo do Estado.
Partimos da premissa de que a investigacdo socioldégica de um campo de
praticas ndo pode prescindir de uma compreensdo abrangente do seu
desenvolvimento historico. Isso é particularmente relevante para a abordagem de um
objeto polissémico como a estatistica, situado na fronteira entre a ciéncia e o Estado
(Camargo, 2016). Neste sentido, as diferentes conota¢des que a palavra ‘estatistica’
assume no presente ndo sao fortuitas, mas decorrem justamente de uma dupla origem
historica, politico-administrativa e cognitiva. De acordo com Desrosieres (1998), estes
dois percursos e sua convergéncia conferem a estatistica um duplo papel, enquanto

ferramenta de prova e de governo:

Em sua presente arquitetura, a estatistica se apresenta como uma
combinagéo de dois distintos tipos de ferramentas [de governo e de prova],
cujo caminho histérico apenas convergiu e levou a uma constru¢do robusta
em meados do século XX. A primeira é politico-administrativa: desde o século
XVIII, sistemas de registros, codificagdo, tabulagdo e publicagdo de
estatisticas foram gradualmente instituidos, estatistica compreendida em
termos de descricdo numérica de varios aspectos do mundo social. A
segunda é cognitiva e envolve a formalizagdo de esquemas cientificos
(médias, dispersoes, correlagbes, e amostra probabilistica) desenhados para
resumir, principalmente por meio de ferramentas matematicas, uma
diversidade presumida ingovernavel [...] Esse duplo caminho deve ser
tracado se queremos compreender como um espago cognitivo de
equivaléncia e comparabilidade veio a ser construido para razdes praticas
(Desrosiéres, 1998, p. 79, tradugdo minha).

A investigacdo que conduzimos ao longo da tese se norteia pela nog¢ao do
duplo papel da estatistica de Desrosiéres (1998). Nosso foco principal é o de
compreender a estatistica enquanto ferramenta de governo, implicada na organizagéo
social da produgéo capitalista e no modo de agédo do Estado. Entretanto, a
compreensdo de determinados aspectos epistemoldgicos da estatistica, enquanto
ferramenta de prova, também sao relevantes para a pesquisa. Isso porqué as
configuragbes contemporaneas da estatistica oficial e do campo de praticas
estatisticas sdo um resultado da confluéncia histérica do duplo caminho, politico e
cognitivo.

A investigacdo da estatistica como ferramenta de prova se vale das

contribuigdes da histéria social da estatistica, em especial do grupo de Bielefeld?, para

2 0O grupo de Bielefeld, como ficou conhecido a partir da reuni&o realizada na cidade alema em 1982,
desenvolveu uma série de estudos relevantes sobre a estatistica e probabilidade (Porter, 1986, 1995;
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apontar como o desenvolvimento cognitivo do pensamento e ciéncia estatistica esta
historicamente imbricado ao desenvolvimento da estatistica oficial e vice-versa. Para
que o trabalho cientifico pudesse traduzir leis probabilisticas em leis estatisticas, foi
necessario que uma avalanche de numeros sociais (Hacking, 2004) fossem
codificados, registrados e publicados pelas burocracias estatais. Para que o trabalho
burocratico pudesse ter eficacia na concentracéo e controle do capital informacional
viabilizado pela estatistica, foi preciso incorporar conhecimento cientifico a uma
pratica de Estado. Neste sentido, a estatistica oficial desenvolveu-se historicamente
como um campo de fronteira e tensbes na interface dos campos burocratico e
cientifico.

A analise da estatistica como ferramenta de governo utiliza o conceito de
governamentalidade de Foucault (2008, p.143-144) entendido como “o conjunto
formado pelas instituigcbes, os procedimentos, analises e reflexdes, os calculos e as
taticas”, que permitem ao Estado exercer um determinado poder de governar, “que
tem por alvo principal a populagéo, por principal forma de saber a economia politica,
e por instrumento técnico essencial os dispositivos de seguranga”. Segundo Foucault
(2008), a estatistica fornece uma articulagdo instrumental dos dois conjuntos
tecnoldgicos que constituem os mecanismos de seguranga dos Estados Nacionais, a
policia e os aparelhos diplomatico-militares. Por um lado a estatistica opera como uma
ferramenta de racionalizagcdo e um dispositivo biopolitico para a avaliagéo e controle
das forgas internas do Estado, e, por outro, constitui um instrumento para o calculo da
dindmica de forgas e posi¢des entre Estados inseridos em um espaco de competicao
global. A este duplo papel da estatistica como tecnologia de governo corresponde um
elemento de tensdes recorrentes no campo estatistico, que decorrem da articulagao
entre o seu papel interno na produgéao de estatisticas oficiais, subordinado ao principio
da soberania nacional, e o seu papel externo, orientado pela l6gica da competicdo e
articulado a uma complexa rede que compreende o internacionalismo estatistico.

Trata-se, portanto, de acessar os processos historicos e socioldgicos de

Hacking, 2004, 2007; Daston, 1988), abordando-os do ponto de vista da filosofia da ciéncia e de seu
desenvolvimento histérico, aplicacées e consequéncias para a ciéncia, o Estado e o mercado. Os
principais conceitos que emergem dos trabalhos do grupo de Bielefeld, relacionam a estatistica e o
calculo de probabilidades a trés importantes macroprocessos histéricos: (i) a erosdo do determinismo
e domesticagao do acaso por meio das leis estatisticas; (ii) a produgdo de subjetividades por meio de
classificagdes estatisticas, e (iii) o desenvolvimento de uma objetividade mecanica nas ciéncias, na
economia e na sociedade.
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estruturagcdo do campo de producéao e distribuicdo de estatisticas oficiais, em seus
aspectos ontoldgicos e epistemologicos, para compreender a sua atual configuragéo.
Para esta tarefa nos valemos do estruturalismo genético/gerativo de Bourdieu e de
seus conceitos analiticos de campo, capital, habitus e praticas. Para Bourdieu (1986,
1990, 1998, 2008), as estruturas sociais sao o resultado de uma série de processos
histéricos e de interagcdes entre os agentes e as instituicdes. Na medida em que as
estruturas sao internalizadas e incorporadas pelos agentes em esquemas de
pensamento e agdo (habitus) impdem-se como estruturas estruturantes, que moldam
0s seus comportamentos. Por outro lado, a estrutura social € ao mesmo tempo
estruturada pela agdo dos agentes em espacgos sociais objetivamente determinados
(campos). A interagdo dindmica entre a estrutura estruturante e a estrutura
estruturada, por sua vez, abre um espaco de possibilidades para alteragdes na
estrutura social. As praticas, posicionamentos e relagdes entre os agentes no espago
social estruturado s&o objetivamente determinados pela l6gica particular de cada
campo, 0s quais se constituem ao mesmo tempo como espacgos de disputas e de
competicao por capitais (econémicos, culturais, informacionais, sociais e simbdlicos).

As nogdes de ontologia e epistemologia que adotamos neste trabalho se
referenciam tanto no realismo critico de Roy Bhaskar (1944-2014) como no
racionalismo aplicado de Gaston Bachelard (1884-1962). Embora as abordagens
destes filosofos da ciéncia apresentem divergéncias significativas, esta aproximagao
se beneficia da importancia conferida por ambos sistemas filosoficos as estruturas e
mecanismos gerativos na explicagdo dos fendmenos sociais. Acreditamos que para
nossa pesquisa, esta sintese seja relevante ao nos possibilitar depurar a abordagem
epistemologica da ‘falacia epistémica’, segundo a qual assergbes acerca do ser
poderiam ser reduzidas a asserc¢des do conhecimento. Neste sentido, assumimos a
distingdo categorica de Bhaskar (2014) entre as dimensbes intransitivas ou
ontologicas e transitivas ou epistemoldgicas do conhecimento. Esta aproximagéo
critica € especialmente relevante para um releitura do estruturalismo genético/gerativo
de Bourdieu (Vandenberghe, 2010).

Embora Roy Bhaskar ndo se refira a um ‘obstaculo ontologico’, este termo se

alinha aos seus conceitos de ontologia estratificada (Bhaskar, 2014)3 e reais ausentes

3 A ontologia estratificada de Bhaskar (2014) postula que a realidade é composta de multiplas camadas
ou estratos, cada um com suas propriedades emergentes: o real —mecanismos, estruturas e poderes
geradores, o atual — eventos e processos concretos que ocorrem no mundo, e 0 empirico — nossas
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(Bhaskar, 2008)*. Em sua interpretagido da dialética, Bhaskar (2008) introduziu o
conceito de auséncia para se referir a aspectos da realidade que ndo sao diretamente
acessiveis a nossa percepg¢ao ou conhecimento (estrato empirico), mas que, no
entanto, tém um impacto significativo nos fendémenos (estrato atual) e nos
mecanismos causais dos poderes geradores (estrato real). Bhaskar (2008)
compreende a dialética como a ‘légica da mudanga’, mas ndo trata da mudancga
apenas como uma simples negacéo do real, mas como uma copresencga do ausente
(negativo) e do presente (positivo), que conduz a emergéncia de novas propriedades.
A mudanga envolve a negagao transformativa, e, portanto, a auséncia/superagao de
obstaculos (sobre desejos, vontades, necessidades e interesses), especialmente
aqueles que fluem das relagdes de poder. Em nosso caso, concebemos 0s campos
estatistico e algoritmico como espacgo-temporalidades distintas
(Estado/tradicao/estatisticas x Mercado/inovagéo/algoritmos) que se interceptam no
processo contemporaneo de dataficagdo. Esta relagdo dialética ganha materialidade
na ‘atualizacdo’ dos dados no ‘real’, enquanto bens publicos ou enquanto
mercadorias. E esta contradicdo na ontologia dos dados, que apontamos como um
obstaculo aos processos geradores de dataficacdo das estatisticas oficiais.

Ja o conceito de ‘obstaculo epistemoldgico’, que tomamos de Bachelard (2005),
refere-se aqui menos a nocado de crengas ou habitos que limitam, impedem ou
retardam o conhecimento cientifico (como o conhecimento primeiro, 0 senso comum
ou a doxa) e mais as crises que implicam em uma reorganiza¢gao de um determinado
sistema de saber ou campo de praticas. Neste sentido, também descartamos a nogéo
de ‘progresso cientifico’ que Bachelard (2005) associa a superagédo dos obstaculos
epistemologicos e nos concentramos em seu conceito de ‘ruptura’. Compreendemos

que a ‘ruptura’ que se efetua no confronto ou superacédo de um determinado obstaculo

experiéncias e percepgdes do mundo. Cada estrato da realidade emerge daquele que esta abaixo, esta
emergéncia, entretanto, ndo é aleatdria, mas guiada pelos mecanismos subjacentes e poderes
geradores no dominio do ‘real’, que comporta ‘aquilo que €’ e ‘aquilo que poderia ser’. Os estratos da
realidade ndo sdo estaticos, mas dindmicos e interligados, interagindo e influenciando-se
constantemente. Esta abertura permite a mudanga, a transformagdo e o surgimento de novos
fendbmenos.

4 Para Bashkar (2008), os reais ausentes podem ser mecanismos ocultos — estruturas causais
subjacentes e poderes geradores que operam abaixo da superficie dos fendmenos observaveis, ou
potenciais inexplorados — o potencial para novas formas, estruturas e resultados que existem no
mundo, mas que ainda ndo foram realizados.
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epistemologico, apesar de especificamente vinculada ao conhecimento, é
concretamente realizada no dominio das praticas, ou seja, na aplicagao técnica e na
producdo de novos objetos que incorporam as abstragdes teodricas objetivas. Em
NOsSso caso, o carater ndo representativo das fontes de big data impde um obstaculo
epistemologico objetivo as praticas estatisticas tradicionais. Este obstaculo, por sua
vez, expoe os limites e tensdes entre interpretacdes distintas da ciéncia estatistica
(frequentista e bayesiana) que foram historicamente apropriadas pelos campos
estatistico e algoritmico. Neste sentido, a incorporagdo de novos métodos, que

derivam da confluéncia entre os dois campos, emerge como um fator de ruptura.

Figura 1 - Esquema Analitico da Investigacao Sociolégica

obstaculo
ontolégico

contramovimento - > movimento
protetivo pro-mercado

|
v
obstaculo
epistemologico

Do ponto da investigagéo histérica, nossa analise apoia-se, por um lado, na
estratificagdo das ferramentas estatisticas desenvolvida por Desrosiéres (2008a) no
quadro “O Estado, o mercado e as estatisticas”, e por outro, no conceito de ‘regime
estatistico’ de Beaud e Prévost (2011).

Em seu quadro analitico, Desrosiéres (2008) sintetizou suas investigagdes
sobre as transformacdes histéricas das ferramentas estatisticas, de acordo com
mudancas na teoria econdmica e nos modos de agao do Estado. Menos que uma
tipologia cronoldgica, o quadro de Desrosiéres funciona como uma estratificagdo de
modos de pensamento e agdo engendrados na relagdo Estado-mercado, que
oferecem uma grade de leitura das acumulagdes e rupturas histéricas que
contribuiram para conformar e transformar as ferramentas estatisticas. Seu modelo

adota cinco configuragdes tipicas de Estado que correspondem ao desenvolvimento
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de diferentes ferramentas estatisticas: Estado Engenheiro (p6s Séc. XVII), Estado
Liberal (pos Séc. XVIIl), Estado do Bem Estar (apds o final do Séc. XIX), Estado
Keynesiano (apds anos 1940) e Estado Neoliberal (apds 1990).

O conceito de ‘regime estatistico’ foi desenvolvido e utilizado por Beaud e
Prévost (2011) em sua investigagao sobre as transformagdes das estatisticas oficiais
no Canada. De acordo com os autores, um regime estatistico especifico pode ser
definido de acordo com trés dimensdes principais: estruturas, normas e praticas. As
estruturas dizem respeito as determinacdes politicas e econémicas que condicionam
a organizagdo das atividades do sistema estatistico. As normas se referem ao
conjunto de regras, prescrigdes, padrdes, discursos e ethos profissional que
caracterizam o processo estatistico. As praticas englobam os procedimentos,
meétodos, fontes, ferramentas, tipos de informacéo e requisitos que incidem sobre a
producédo estatistica. No caso canadense, os autores definem os seguintes regimes
estatisticos: proto-estatistico (1800-1860), nacional (1860-1940), macrogestao (1940-
1980) e neoliberal (1980-).

Partindo destes trabalhos canénicos, efetuemos uma livre reinterpretacao e
estratificagdo histérica das ferramentas e regimes estatisticos, que, embora
instrumentalizem os esquemas de Desrosieres (1998), Beau e Prévost (2011), adota
periodizacdes e nomenclaturas que diferem daquelas utilizadas por estes autores.
Neste sentido, construimos neste trabalho uma grade de leitura historica e socioldgica
original para a analise da configuragao e transi¢ao dos regimes estatisticos.

Nosso quadro analitico incorpora ainda uma contribuigdo postuma de
Desrosiéres (2014) na qual o autor inseriu uma nova categoria de analise a
periodizagao histérica das estatisticas, quer seja, ‘o impacto das crises econémicas
sobre as ferramentas das estatisticas publicas’. De acordo com Desrosiéres (2014),

as grandes crises econémicas:

sao momentos em que as estatisticas sdo intensamente utilizadas para
expressar a gravidade da situagcdo. Mas sdo também momentos de grande
debate, durante os quais o papel do Estado na regulacdo e condugéo da
economia é profundamente repensado. Cada uma destas crises corresponde
ao surgimento de novas formas de quantificar o mundo social. Novos modelos
de acdo envolvem novas variaveis e novos sistemas de observagao
(Desrosiéres, 2014, p.166)

A esta intuigdo original de Desrosiéres (2014), incorporamos os referenciais
tedricos da escola francesa de regulagcédo, para contextualizar as grandes crises
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econdmicas como resultado de desestabiliza¢gdes no regime de acumulagdo ampliada
do capital e em seu modo vigente de regulagao (Boyer, 1990; Chesnais, 1996, Coriat,
2000; Anglietta, 2015). O regime de acumulagcédo refere-se a um conjunto de
regularidades que asseguram a progressao relativamente coerente da acumulagao do
capital em um determinado periodo histérico. Incluem-se aqui as caracteristicas
principais do sistema produtivo, como a divisado do trabalho, a tecnologia, o padrao de
consumo e investimento. Ja o modo de regulagao, refere-se ao conjunto de regras,
instituicbes e normas que regulam a dindmica do regime de acumulagdo e que
possibilitam manejar as distorcdes e desequilibrios que surgem no processo. Trata-
se aqui do quadro normativo do mercado, das politicas de governo e relagdes de
trabalho. Para a Escola de Regulagédo, as crises do capitalismo ndo sédo eventos
isolados, pelo contrario, sdo um elemento intrinseco ao funcionamento do sistema
econdmico, que manifestam as suas proprias contradi¢cdes internas. Neste sentido, as
crises do capitalismo sao caracterizadas como eventos ciclicos e multideterminados
que podem demarcar pontos de inflexdo e de transigao entre os diferentes regimes de
acumulacao e modos de regulagao.

Finalmente, aproximamos a proposicdo de Desrosieres (2014), de que as
grandes crises econdmicas corresponderiam a emergéncia de novas formas de
quantificar o mundo social, ao que Foucault (2008) caracterizou como ‘crises de
governamentalidade’, ou seja, crises politico-epistémicas que sucederiam as crises
de acumulacao do capital, na medida em que as ultimas impdem uma rearticulagao
da intervencdo governamental no campo social e econdmico. Deste modo,
conectamos os conceitos de modo de regulacdo e governamentalidade, afim de
compreender mudangas que operam no nivel da racionalidade, estratégias e praticas
de governo. Na medida em que a estatistica é uma ferramenta essencial a
governamentalidade, sua mobilizagao nos periodos de crise do regime de acumulagao
tende igualmente a provocar mudangas no regime estatistico.

Nosso quadro analitico, portanto, fundamenta-se na no¢éo de que as crises
que transformam o regime de acumulagdo do capital, implicam em crises de
governamentalidade, que, por sua vez, resultam em reconfiguragbes dos regimes
estatisticos. Este processo ocorre na medida em que a estatistica, enquanto
ferramenta de prova e de governo, € mobilizada para assegurar a legitimidade do
Estado e a reproducédo do capital nos contextos de crise. Finalmente, o0 modo de
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estruturagdo do campo estatistico se relaciona diretamente com o0s processos

gerativos prevalentes em cada regime estatistico.

Figura 2 - Esquema Analitico da Investigagao Historica
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Fonte: do autor.

Para a compreensao das caracteristicas histéricas proprias da transicao de
regimes estatisticos no Brasil e da estruturagdo do campo estatistico nacional,
tracamos um paralelo entre as matrizes estatisticas do Norte-Global e o seu
desenvolvimento desigual e combinado no contexto brasileiro. Para tanto, nos
referenciamos no trabalho de pesquisadores brasileiros que investigaram o
desenvolvimento histérico dos sistemas estatisticos no pais (Penha, 1993; Botelho,
1998; Senra, 2006, 2008, 2009, 2016; Camargo, 2009, 2009a, 2016, 2018; Grabois,
2021; Gil, 2023; Pereira, 2023). Destacamos as contribuicdes de Camargo (2016),
gue nos ajudaram a melhor compreender o desenvolvimento da estatistica em paises
periféricos como um jogo de influéncia reciproca entre o internacionalismo e o
nacionalismo estatistico. Este enquadramento comparativo, nos possibilitou ter uma
melhor compreensdo das questdes geopoliticas envolvidas no processo de
dataficacao das praticas estatisticas.

Finalmente, dois outros conceitos caros a pesquisa sdo as nogdes de
‘cercamento dos comuns’ de Marx (2013) e de ‘duplo movimento’ de Polanyi (2021).

Para Marx (2013), a propriedade privada surge da apropriagdo que exige a
exclusao do acesso. Refletindo sobre a ‘acumulacao primitiva’ que possibilitou a
emergéncia de um novo modo de produgéo e organizagao social do capital, Marx
(2013) argumentou que o capitalismo moderno emergiu como resultado de processos
massivos de expropriagcao e de ‘cercamentos de bens comuns’ que possibilitaram a
revolugao industrial. Esta ‘forma original de acumulagao’ é atualizada no presente em
desapropriagées que negam formas de riqueza coletivas, publicas e nao mercantis —

seja de terras, recursos naturais, conhecimentos ou dados. Em linha com releituras
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do conceito marxiano, utilizamos a nogao de ‘cercamentos de dados’ (Dean, 2016;
Verdegen, 2022) para nos referir a etapa de acumulagéo que precede 0s processos
de comoditizagdo, mercantilizagao e capitalizagao dos dados digitais no contexto do
capitalismo de plataforma.

Os cercamentos dos comuns foram igualmente instrumentalizados na analise
de Polanyi (2001), acerca dos esfor¢gos do mercado em converter a terra, o trabalho e
o dinheiro em ‘mercadorias ficticias’, nas origens do capitalismo industrial. De acordo
com Polanyi (2001), a sociedade moderna seria governada por dois principios
opostos: por um lado, movimentos para expandir a extensdo do mercado
autorregulado ou para separar a economia da sociedade, e, por outro,
contramovimentos protetivos que visam a conservacdo do homem, da natureza, e da
organizagao produtiva. O autor identificou como o Estado tende a agir tanto para
acomodar os contramovimentos protetivos, contra os efeitos destrutivos da logica
mercantil, como para atender aos interesses da economia de mercado. Utilizamos
esta perspectiva analitica, para caracterizar o duplo movimento do campo estatistico
frente aos esforcos do mercado em converter os dados em mercadorias.

A segunda etapa da pesquisa consistiu na coleta de dados secundarios e
primarios abordando especificamente a introducdo de novas fontes de dados e
métodos no IBGE. Esta investigagao envolveu a analise de casos de uso de big data
no IBGE e a implantagdo do Hub regional de Big Data. A necessidade de uma melhor
compreensao sobre o significado e objetivos deste projeto, para o Brasil e América
Latina, nos levou necessariamente a investigar a origem global da iniciativa, o Projeto
ONU Big Data e a Plataforma Global das Nagbes Unidas.

A coleta de dados secundarios compreendeu o levantamento e analise de
documentos publicos como planos, projetos, relatérios, videos, atas de reunides,
memorandos, discursos, postagens em redes sociais, balangos financeiros, registros
contabeis, registros cartoriais, contratos, entre outros. Os documentos publicos
necessarios a esta etapa da pesquisa foram encontrados principalmente na internet.
Adicionalmente, também foram levantadas e analisadas informacdes produzidas pela
midia, por meio de matérias jornalisticas, entrevistas e videos disponiveis na internet.

A coleta de dados primarios envolveu a realizagdo de entrevistas
semiestruturadas e a observagao n&o participante de atividades do projeto ONU Big
Data e do hub regional de Big Data no Brasil. Esta etapa da pesquisa foi de certo
modo facilitada pela minha vinculagao institucional como servidor de carreira do IBGE,
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apesar de licenciado para a investigagdo. Esta dupla vinculagdo com o objeto, por
outro lado, requereu uma constante vigilancia epistemologica (Bourdieu;
Chamboredon, Passeron; 2015) para lidar com os obstaculos inerentes ao meu
relacionamento pessoal, profissional, politico e afetivo com o IBGE. Esta pesquisa €,
portanto, em si mesma um campo de tensdes entre 0 meu proprio habitus ibgeano e
a busca pelo exercicio auténtico da pratica sociolégica, 0 que n&o raro conduziu a
crises pessoais ao longo do processo.

A realizacdo das entrevistas foi precedida de uma fase exploratéria em que
buscamos: (i) a composi¢do de um mapa do campo com um detalhamento dos grupos
de interesse, buscando identificar as diferentes categorias, posicionamentos, capitais
e diferenciais dos agentes que os compde; (ii) a produgao de roteiros com os principais
tépicos da coleta de dados a partir do levantamento das principais dimensoes,
categorias e variaveis pertinentes a pesquisa; (iii) a identificagdo dos informantes-

chave (sementes) da pesquisa.

Figura 3 - Mapa de Campo
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Fonte: do autor.
Para a composicdo da amostra da pesquisa foi utilizada a técnica de

amostragem ndo probabilistica snowball sampling (bola de neve). A técnica consistiu

em identificar informantes-chave ou sementes que indicaram outros informantes de
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sua rede de contatos, que detivessem informacgdes pertinentes e que estivessem
potencialmente dispostos a participar da pesquisa. Desta forma, a propria coleta de
dados compds uma cadeia referencial em que uma entrevista levou as proximas,
conforme indicagdes dos sujeitos entrevistados.

De acordo com Bernard (2005), a bola de neve é uma forma de amostragem
adequada quando se esta pesquisando populagdes relativamente pequenas que
provavelmente estdo em contato umas com as outras, como, por exemplo, grupos
desviantes e grupos de elite. A principal vantagem da técnica € que os entrevistados
sao abordados a partir de uma rede interpessoal de relacionamentos, 0 que ao mesmo
tempo em que contribui para o0 mapeamento da rede dos grupos pesquisados, pode
emprestar confiabilidade ao entrevistador. De acordo com Becker (1993) que utilizou
a técnica junto a grupos desviantes:

Essa estratégia resolve o problema de acesso de forma conveniente: pelo
menos se conhece alguém que pode ser observado ou entrevistado, e pode-
se tentar fazer com que este individuo o apresente a outros e seja seu fiador,
desse modo deflagrando uma espécie de amostragem em bola de neve. Uma
vez que vocé seja conhecido, e uma vez que se saiba a seu respeito em sua
condigdo anterior, surgem poucas duvidas quanto a sua confiabilidade
(Becker, 1993, p.155).

Vinuto (2014) chama atengdo para o risco de viés na amostra em virtude da
possibilidade de se acessar apenas argumentagdes semelhantes, “ja@ que os
individuos necessariamente indicarao pessoas de sua rede pessoal, o que pode limitar
a variabilidade de narrativas possiveis” (Vinuto, 2014, p. 207). A pesquisa buscou
contornar esta limitagdo com o mapeamento inicial do campo, buscando identificar
informantes chave que ocupavam posicionamentos distintos nos grupos pesquisados,
aumentando a possibilidade de acessar uma maior variabilidade de discursos.

Junto aos informantes recrutados foram realizadas entrevistas
semiestruturadas, em modo virtual. Os entrevistados foram sempre informados que
estavam participando de uma atividade de pesquisa académica. A identificagdo ou o
anonimato dos dados obtidos no relatorio final da tese foi facultada aos entrevistados
e constava do termo de consentimento livre e esclarecido da pesquisa. Sempre que
houve concordancia do entrevistado a entrevista foi gravada. Recebemos autorizagao
prévia do Comité de Etica da UFC e Comité de Etica da Goldsmiths University of
London (onde realizamos um estagio doutoral) para a condugdo da pesquisa de
campo. Entre maio de 2022 e dezembro de 2023 foram realizadas 21 entrevistas,
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sendo: 18 entrevistas com profissionais ativos, ex-servidores e ex-presidentes do
IBGE, 2 entrevistas com profissionais séniores da Organiza¢ao das Nag¢des Unidas e
1 entrevista com uma estatistica do ONS do Reino Unido.

No caso dos dados obtidos por entrevistas, optamos por anonimizar os dados
dos profissionais ativos no IBGE, identificando-os por pseuddnimos (alfabeto grego)
e conferindo a todos a identificacado pelo género masculino. Isto se justifica para evitar
que dados sensiveis possam comprometer de alguma forma os informantes em suas
atividades profissionais atuais. Neste sentido, ndo sentimos a necessidade de fazé-lo
para as entrevistas com quadros internacionais, aposentados e externos a instituigao,
bem como para os quadros ativos do IBGE, quando os dados foram obtidos por meio
da observagao nao participante de atividades publicas.

O método de analise qualitativo consistiu no cotejamento dos dados primarios
e secundarios e na identificacdo de padrbes, consisténcias e inconsisténcias
relevantes nas observacbes de campo. Finalmente, as informacgdes relevantes e
consistentes resultantes do processo de analise dos dados foram utilizadas para a
producdo dos resultados e conclusdes da investigacdo. Como suporte a analise
qualitativa e exposi¢cao dos dados primarios, utilizamos a técnica estatistica de Analise
de Correspondéncias Multiplas (ACM), desenvolvida pelo estatistico Jean-Paul
Benzécri (1977) e amplamente utilizada por Bourdieu (2017), como uma forma de
materializacdo operacional da teoria dos campos. O método possibilita a construcao
de modelos analogos do mundo social, por meio da representagdo geométrica em um
plano cartesiano. No modelo, os agentes sao situados em um espacgo estruturado, no
qual as distancias demarcam diferencas de propriedades sociais, possibilitando a
visualizagao dos posicionamentos dos agentes no espacgo social (Kluger, 2018).

Com base em informagdes do perfil dos informantes e do tipo de relagao
estabelecidas com o objeto da pesquisa, efetuamos uma analise de correspondéncias
multiplas que pode ser visualizada no grafico a seguir. Para a caracterizagao do perfil
dos informantes selecionamos variaveis relativas aos capitais culturais, politicos e
sociais dos agentes no campo estatistico. O capital politico foi captado a partir do nivel
do cargo ocupado (dire¢do, coordenagao ou técnico) e posicdo na carreira (junior,
pleno, sénior e sénior+). O capital social foi abstraido da cadeia referencial do
informante no ambito nacional e(ou) internacional. O capital cultural foi medido com
base no nivel de formag&o académica (mestrado e doutorado) e da distingdo entre
estatisticos e ndo estatisticos. Finalmente, a partir das entrevistas identificamos o tipo
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de envolvimento dos informantes com o objeto da pesquisa (politico, pratico, tedrico)
e o modo de engajamento com o objeto (critico, pragmatico ou militante). Nos graficos
e tabela a seguir apresentamos o0 mapa e tabela de variaveis utilizados para compor

a ACM dos informantes da pesquisa.

Figura 4 - Mapa de Variaveis dos Informantes
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Fonte: do autor.

Tabela 1 - Variaveis dos Informantes

Beta Sim  Coordenagdo Pleno Estatistica = Mestrado Internacional = Pratico Militante
Capa Nao | Técnico Junior Estatistica = Mestrado Nacional Pratico Pragmatico
Delta Sim  Diregédo Sénior Estatistica  Doutorado  Internacional Politico Militante
Epsilon Nao  Coordenagdao Pleno Estatistica = Doutorado ' Nacional Pratico Pragmatico
Gama Sim  Coordenagdo Sénior Estatistica = Mestrado Nacional Pratico Militante
Lambda Sim | Técnico Sénior Outra Doutorado | Nacional Pratico Pragmatico
Nelson Senra Nao Direcado Sénior + Outra Doutorado = Nacional Tedrico Critico
Omega Sim | Coordenagdo = Sénior Outra Doutorado | Internacional @ Politico Pragmatico
Pedro Nascimento Sim  Diregédo Aposentado = Estatistica = Doutorado Internacional Politico Pragmatico
Psi Nao @ Diregdo Sénior Outra Mestrado Nacional Teobrico Pragmatico
Roberto Olinto Nao Direcado Sénior + Outra Doutorado  Internacional = Politico Critico
Ronald Jansen Sim | Diregéo Sénior Outra Doutorado | Internacional = Politico Militante
Steven MacFeely Nao Direcado Sénior Estatistica = Doutorado | Internacional = Politico Critico
Sigma Nao @ Técnico Sénior Estatistica = Doutorado Internacional & Pratico Critico
Simon Schwartzman  N&o Diregéo Sénior + Outra Doutorado  Internacional = Politico Pragmatico
Solange Onel Sim | Coordenagdo = Sénior Estatistica = Doutorado Internacional & Pratico Pragmatico
Zeta Nao Coordenagdo = Junior Estatistica = Mestrado Nacional Pratico Pragmatico

Fonte: do autor.
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Grafico 1 - Analise de Correspondéncias Multiplas - Informantes
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O método de exposicdao dos dados consistiu na descricdo textual dos
achados da pesquisa e na utilizagcédo, sempre que conveniente, de citagdes diretas dos
informantes e apresentacdo de dados em tabelas, graficos, quadros e figuras. Na
primeira parte da tese apresentamos os resultados da investigagao teorica e historica.
Na segunda parte, discutimos os dados empiricos a luz da analise historica.

No primeiro capitulo, buscamos responder a pergunta: o que sdo a estatistica
oficial e o campo estatistico, e que papeis desempenham na organizagéo social da
producdo do capital e nos modos de acdo do Estado? Evidenciamos como a
estruturagdo do campo estatistico esta intimamente relacionada com os processos de
consolidagao do Estado Nagao e de transmutacao da estatistica em um bem publico.
Apontamos para o papel da estatistica oficial como um instrumento de articulagédo do
duplo movimento do Estado, enquanto meio geral de cognicdo do mercado e
ferramenta de governo biopolitico. Evidenciamos como a estruturagdo do campo

estatistico se efetua por meio de um conjunto de lutas, caracterizadas por tensées
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que decorrem de sua dupla vinculagdo a soberania nacional e ao internacionalismo
estatistico. Destacamos como a incorporagdo de constru¢gdes cognitivas da
matematica probabilistica nas praticas de Estado fortaleceram a interpretacao
frequentista da estatistica e se associaram a fatores politicos e econémicos que
suscitaram mudangas histéricas nos regimes estatisticos, da contabilizagdo a
enumeracgao, e da enumeracado a precisao. Demonstramos como em resposta as
crises de acumulagdo do capital e da governamentalidade liberal o fortalecimento da
intervencdo do Estado consolidou o carater publico e nacional das estatisticas oficiais
no contexto do capitalismo administrado. Apontamos como no caso brasileiro em que
pese a influéncia e incidéncia do internacionalismo estatistico, foram os
contramovimentos nacionais que deram uma organicidade propria ao campo
estatistico. Finalmente, sistemas estatisticos nacionais, centralizados por INEs,
compostas por estatisticos de Estado especializados e inseridos em uma complexa
rede internacional de instituicdes e profissionais caracterizam o campo estatistico em
sua maturidade.

No segundo capitulo, discutimos como a crise do regime de acumulagao
fordista-keynesiano deu margem a uma nova crise de governamentalidade que abriu
caminho para o neoliberalismo sob um novo regime de acumulagao financeirizada.
Neste contexto, apontamos um conjunto de transformagbes que conduziram a
configuragdo de um regime estatistico de comensuragéo. Discutimos como estas
transformacdes abriram flancos que tornaram os sistemas estatisticos nacionais mais
permeaveis ao mercado, mais responsivos as inovagdes tecnoldgicas e mais
susceptiveis a influéncia de agentes internacionais e privados. Por outro lado,
apontamos para contramovimentos que possibilitaram a preservacdo da autonomia
dos INEs e o carater publico e nacional das estatisticas oficiais. Finalmente,
analisamos como a crise do regime de acumulagdo financeirizada aponta para uma
crise contemporédnea da governamentalidade neoliberal e para uma nova
reconfiguragdo do regime estatistico. Tal reconfiguragédo se da no contexto de uma
nova economia orientada aos dados e de um regime de acumulagao caracterizado
pelo advento das finangas digitalizadas e do capitalismo de plataforma. Este novo
contexto, implica em dois obstaculos sem precedentes para o campo estatistico, por
um lado, uma nova economia politica orientada pela comoditizacdo dos dados, e por
outro, uma nova epistemologia estatistica associada ao big data. As injungdes entre
0s campos de praticas algoritmicas e estatisticas ddo margem a uma transi¢cao para
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0 regime estatistico-algoritmico de dataficagdo, marcada por um duplo movimento do
campo estatistico de aproximacao e reagdo ao mercado.

No terceiro capitulo, discutimos os resultados de nossa investigagdo empirica
sobre o projeto da Plataforma Global da ONU. Demonstramos como a politica de
indicadores de desenvolvimento sustentavel impulsionou o uso de big data e novos
meétodos algoritmicos pelos sistemas estatisticos nacionais e global, contribuindo
assim para mudancas nas estruturas, normas e praticas do campo estatistico e para
a disseminagao do novo regime de dataficacdo. Evidenciamos como a articulagao de
alto nivel entre agentes do campo estatistico e algoritmico transnacional abre um
espaco politico para a ingeréncia direta de Big Techs e outras corporagdes privadas
nos sistemas estatisticos nacionais e global. O Projeto ONU Big Data e a
plataformizagdo das estatisticas oficiais que resulta desta articulagdo ressoam uma
concepgao mercantil e neocolonialista de dados, conferindo aos paises do Sul-Global
um status de provedores de dados e receptores passivos de métodos e tecnologias
desenvolvidas por paises e corporagdes do Norte-Global. Demonstramos como o
capital simbdlico da confianga publica na ONU e nas estatisticas oficias é
instrumentalizado para agdes direcionadas ao mercado, conduzindo a uma série de
conflitos de interesses e riscos aos sistemas estatisticos dos paises do Sul-Global.
Evidenciamos controvérsias entre agentes de alto nivel do campo estatistico
transnacional, que corroboram a tese do duplo movimento entre a adesdo aos
mercados de dados e a protecao dos dados para fins estatisticos como bens publicos.
Finalmente, discutimos como o alcance global da Plataforma por meio dos hubs
regionais pode potencialmente habilitar novas cadeias de valor. Neste sentido,
concluimos que os hubs regionais no Sul-Global fazem parte de uma estratégia de
governanga politica e econdmica das Big Tech que visa vencer resisténcias nacionais
aos mercados globais de dados e a nova estrutura de dominagao.

No quarto capitulo, apresentamos os resultados da investigagdo empirica
sobre a implantacdo do Hub Regional de Big Data no Brasil e os processos de
dataficacdo no IBGE. No contexto de desestabilizag&o institucional do Governo de
extrema direita de Bolsonaro, verifica-se a desarticulacdo de iniciativas que visavam
o fortalecimento da governancga estatistica nacional. A introdugéo de a¢des disruptivas
de ‘modernizacgao’, voltadas a promog¢ao de big data e ciéncia de dados, e orientadas
por acordos internacionais, caracterizam uma insercdo subordinada do IBGE no

regime de dataficagdo. Desdobrando controvérsias, verificamos diferentes
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entendimentos e posicionamentos entre os agentes do IBGE sobre o processo de
dataficagao. Posicionamentos altivos, criticos e protetivos contrastam com posturas
de subordinacdo e maior abertura as parcerias publico-privadas. Finalmente,
verificamos junto a maioria dos quadros ativos a incorporagdo de disposigdes
caracteristicas dos estatisticos de Estado, que se manifestam em um
conservadorismo relativo a introdug¢ao de novas fontes de dados e em uma resisténcia
ao novo perfil profissional do ‘cientista de dados’. Destacamos como a predominancia
do habitus estatistico e da logica publica dos INEs constitui um obstaculo a difusdo da
l6gica de mercado do big data e a introdugdo de novos métodos disruptivos. Neste
sentido, estas disposigdes constituem um alvo das estratégia de governanga politica
e econdmica global das corporagdes privadas. Neste contexto, a transigdo para um
regime de dataficagdo configura-se como uma disputa velada pelo controle dos
sistemas estatisticos nacionais, com o cultivo no campo estatistico de um novo
conjunto de disposi¢cdes mais permeaveis aos interesses de mercado.

Na conclusdo sumarizamos os principais resultados da investigagéo a luz do

problema, hipdtese e tese da pesquisa.
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1. A ESTATISTICA OFICIAL E O CAMPO DE PRATICAS ESTATISTICAS

O problema de saber o que é a ciéncia deve ser posto. Nao é a ciéncia, em
si mesma, atividade politica e pensamento politico, na medida em que
transforma os homens, torna-os diferentes do que eram antes? [...] Se a
ciéncia for ‘descoberta’ da realidade antes ignorada, ndo sera essa realidade,
em certo sentido, concebida como transcendente? E o conceito de ciéncia
como criagao, afinal, ndo equivale a politica ? tudo consiste em ver se se trata
de criagao arbitraria ou racional, isto &, util aos homens para ampliar o seu
conceito da vida, para tornar superior (desenvolver) a prépria vida (Gramsci,
202, p.331-332).

O objetivo deste capitulo € compreender o que sdo a estatistica oficial® e o
campo de praticas estatisticas®, como se constituem historicamente e que papel
desempenham na organizagao social da produgéo capitalista e no modo de agéao do
Estado. Esta compreensao € fundamental para que possamos posteriormente abordar
o significado de transformagdes contemporaneas na produgado, distribuicdo e
consumo de estatisticas oficiais com a emergéncia de novas fontes de dados,
meétodos, estruturas e agentes no contexto da economia orientada aos dados e do
capitalismo de plataforma (Srnicek, 2017).

Do ponto de vista politico-administrativo, destacamos que a estruturagdo do
campo estatistico se vincula historicamente ao processo de formacéo e consolidagao
dos Estados Nacgao. Disto resultam dois atributos ontoldgicos que sao constitutivos da
estrutura e da logica de produgdo e distribuicdo de estatisticas oficiais,
nomeadamente o seu carater publico e sua vinculagdo a soberania nacional. Com
Desrosiéres (1998), destacamos o papel do Estado e da ciéncia na construcédo de
espacos nacionais de convencdes de equivaléncias, por meio de investimentos
econdmicos e cognitivos, que possibilitam o uso de medidas comuns. Com Bourdieu
(2014), evidenciamos que a constru¢ao destes espagos € o resultado de uma série de
desapossamentos em favor da acumulagéo e controle de capital informacional pelo
Estado, processo sobre o qual se constitui 0 campo de praticas estatisticas.

O processo historico da estruturacdo do campo estatistico, que abordamos
neste capitulo, € relevante para posteriormente demonstrarmos como os processos

contemporaneos de dataficagao e, em especial, a nova economia politica do big data,

5> Compreendemos a estatistica oficial como uma informacédo publica produzida e distribuida por
instituicdes de Estado, de acordo com critérios e par@metros geralmente definidos em lei.

6 Quando nos referimos ao campo de praticas estatisticas ou apenas campo estatistico, tratamos
especificamente do campo constituido por agentes de Estado envolvidos na produgéo e distribuicdo de
estatisticas oficiais.
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orientada por principios de mercado e regida por empresas privadas de porte global,
desafiam aspectos ontoldgicos e estruturais das estatisticas oficiais. Nomeadamente,
a concepgao dos dados estatisticos como bens publicos e a soberania nacional sobre
a producéao de estatisticas oficiais.

Do ponto de vista epistemoldgico, argumentamos que a ciéncia estatistica
apropriada na producédo de estatisticas oficiais, ao longo dos Sécs. XIX e XX,
desenvolveu-se sob as premissas da interpretacdo frequentista do calculo de
probabilidades. De acordo com esta interpretacdo, a probabilidade é uma medida
objetiva, baseada em dados empiricos e na observagao do ‘mundo real’, determinada
por frequéncias relativas de eventos observados junto a uma populagdo conhecida.
Estas premissas constituem os fundamentos das nog¢des de representatividade e
inferéncia da teoria da amostragem, que foram determinantes para o desenvolvimento
das praticas estatisticas de Estado. Neste sentido, destacamos o papel de
construgdes cognitivas como a ‘urna de bernoulli’ e a ‘curva normal’ para as
aplicagdes, ferramentas e analogias historicamente construidas pelo campo de
praticas estatisticas.

A analise do desenvolvimento historico e cognitivo da ciéncia estatistica e de
sua incorporacéo nas praticas estatisticas de Estado sao aspectos relevantes para
posteriormente abordarmos transformacgdes vinculadas ao uso de fontes de big data
no processo de produgao de estatisticas oficiais no Séc. XXI. O carater desestruturado
e nao representativo destas fontes constitui um obstaculo epistemologico para as
praticas tradicionais dos estatisticos de Estado, fundamentadas na interpretacao
frequentista da teoria da amostragem e na abordagem dedutiva do desenho de
inquéritos. Conforme veremos, a incorporagdo de métodos baseados na modelagem
indutiva e na abordagem bayesiana produz efeitos relevantes na estruturagao
contemporanea do campo estatistico, na medida em que estes métodos emergem
associados ao perfil profissional do cientista de dados.

Finalmente, abordamos ao longo da investigagdo, como, a partir de sua matriz
europeia e estadunidense se da o desenvolvimento desigual e combinado da
estatistica no Brasil. Para tanto, utiizamos a abordagem critica da teoria da
dependéncia e nos referenciamos no trabalho de pesquisadores brasileiros que
investigaram o desenvolvimento histérico dos sistemas estatisticos no pais.

Apoiados neste quadro analitico, discutimos a seguir a estruturagdo do campo
estatistico e as transformacgdes historicas dos regimes estatisticos. Ao longo do
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capitulo, as interfaces entre a economia politica e a epistemologia da estatistica serao
abordadas, bem como os demais aportes tedricos e metodoldgicos que sustentam

nossa analise.

1.1 O Estado Territorial e o regime estatistico de contabilizagao

A palavra estatistica deriva do termo alemao statistik, que significa ciéncia do
Estado. Essa origem etimoldégica ndo € fortuita. De acordo com as analises sobre o
Estado realizadas por Pierre Bourdieu e Michel Foucault, podemos situar as origens
da estatistica administrativa em um conjunto de saberes e praticas implicados no
processo de centralizagdo dos Estados Territoriais na Europa ocidental entre os Sécs.
XVI e XVIIl. Ambos autores, sob oticas distintas, destacam o papel essencial
desempenhado pela estatistica neste contexto. Seja na racionalizagdo do exercicio
do poder soberano, de acordo com uma nova razéo de Estado (Foucault, 2007). Seja
no processo de concentracdo de capitais, que conduz a constituicdo dos Estados
Territoriais (Bourdieu, 2014) 7.

A analise do Estado de Bourdieu (2014) parte de uma revisao critica do modelo
sociologico de formacgéo e transigdo do Estado de Norbert Elias. De acordo com Elias
(2001), o processo de formacdo do Estado Territorial compreende um duplo
monopolio do soberano: monopdlio sobre a violéncia legitima, a partir da formacgao de
um exército regular, e monopdlio econdmico, com a centralizagdo da cobranga de
impostos. Bourdieu (2014), por sua vez, enfatiza a concentragdo de capitais
informacionais, possibilitada pela estatistica, como um elo que articula os vetores de
concentragao dos capitais militar e econémico no Estado Territorial, de acordo com

uma relacado de causalidade circular.

" Foucault e Bourdieu utilizam diferentes nomenclaturas em seus modelos de formacao e transicdo do
Estado. Neste trabalho, adotamos as noc¢des de Estado Territorial e Estado Nagéo. A primeira designa
monarquias absolutas europeias, que se consolidaram entre os Sécs. XVI e XVIII, centralizadas sobre
o0 poder de um soberano. Aqui, a dominagao baseava-se em valores tradicionais e teocraticos e a
sucessao do poder era regida por uma légica dinastica. A segunda refere-se a nogdo moderna de
Estado, que se consolidou entre os Sécs. XIX e XX, na forma de monarquias constitucionais ou
republicas, fundadas sob uma estrutura juridica que impde a soberania sobre um povo num dado
territorio. Enquanto Bourdieu (2014) refere-se ao Estado Territorial como Estado Dinastico, destacando
a distincéo entre o monopdlio privado de capitais da dinastia e o monopdlio publico do Estado Nagao,
Foucault (2008) refere-se a Razdo de Estado (Estado Territorial) e Governamentalidade (Estado
Nagao), enfatizando a mudanga nos modos de governar implicada nesta transigéo.
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O nascimento do imposto é simultdneo a uma acumulacao de capital detido
pelos profissionais de gestdo burocratica e a acumulagdo de um imenso
capital informacional. E o vinculo entre o Estado e a estatistica: O Estado esta
associado a um conhecimento racional do mundo social. Temos ai relagbes
de causalidade circular — A causa B que causa A — entre a construgdo de um
exeército e a construgao do imposto, a construgcédo do imposto e a acumulagao
de capital informacional [estatistica] (Bourdieu, 2014, p.273).

Para Elias (2001) e Bourdieu (2014), o aparelho administrativo do Estado
Territorial, no topo do qual figurava o soberano, permanecia privado em muitos
aspectos, constituindo um corpo de administragdo patrimonial que operava como
“‘uma extensao da casa do rei” (Bourdieu, 2014, p.186). Enquanto segredos de Estado
manuseados por uma elite patrimonialista, a estatistica constituia um dos
instrumentos que participavam da construgdo do monopdlio privado do soberano, e
voltava-se principalmente a catalogagao, contabilizagdo e ampliagdo das forgas do
Estado. Temos assim a constituicdo do que intitulamos de um ‘regime estatistico de
contabilizacdo’. De acordo com Desrosiéres (1998, p.28), “fossem destinadas ao rei
ou a sua administracdo, [as estatisticas] eram secretas e vinculadas a prerrogativa
real. Nao pretendiam informar uma sociedade civil distinta do Estado, nem uma

opinido publica autbnoma”.

Figura 5 - Modelo de Formagao do Estado
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Fonte: do autor a partir de Bourdieu (2014).

Em sua analise genealdgica, Foucault (2008, p.133) identifica na estatistica um
dos elementos que contribuiram para o desenvolvimento de uma teoria da arte de

governo. Segundo esta nova raz&o de Estado — vinculada a soberania dos Estados
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Territoriais, que se desenvolvem sob o quadro econdmico e politico do mercantilismo
— a sabedoria requerida do soberano passava a englobar “0 conhecimento das
coisas, dos objetos que podem e devem ser obtidos e a disposigdo que deve ser
empregada para alcanga-los”.

Por um lado, a partir do século XVI a teoria da arte do governo estava ligada
a todos os desenvolvimentos do aparelho administrativo das monarquias
territoriais (a emergéncia dos aparelhos de governo, dos representantes do
governo, etc.) esteve ligada também a todo um conjunto de analises e de
saberes que se desenvolveram desde o fim do século XVI e que adquiriram
toda a sua amplitude no século XVII; essencialmente esse conhecimento do
estado em seus diferentes dados, em suas diferentes dimensbes, nos
diferentes fatores de seu poder, e foi isso que se chamou precisamente de
‘estatistica’, como ciéncia do estado. Enfim, essa busca de uma arte de
governar ndo pode n&o ser posta em correlagdo com o mercantilismo e o
cameralismo, que sdo ao mesmo tempo esforgos para racionalizar o exercicio
do poder, em funcdo precisamente dos conhecimentos adquiridos pela
estatistica, e que também foram uma doutrina, ou melhor, um conjunto de
principios doutrinais quanto a maneira de aumentar o poder e a riqueza do
Estado (Foucault, 2008, p. 133 — 134).

Do ponto de vista da estrutura econémica e produtiva, a centralizacdo de
poderes e capitais dos Estados Territoriais na Europa Ocidental esta historicamente
implicada em um periodo de transigcdo, em que, segundo Marx (2013, p.515), “a
estrutura econbmica da sociedade capitalista surge da estrutura econémica da
sociedade feudal”. De acordo com Marx (2013), a dissolugédo dos séquitos feudais,
acelerada pela centralizacdo da soberania absoluta, desencadeou dois processos
fundamentais para o desenvolvimento das forgas capitalistas. Por um lado, viabilizou
a acumulagao primitiva do capital, por meio do cercamento das terras comuns —
processo de expropriagcao e expulsdo de uma parte da populacgao rural, que liberou
trabalhadores e seus meios de producao para o nascente capital industrial. Por outro
lado, por meio do avango ultramarino e da instituicdo do sistema colonial, conduziu a
expansdo do mercado mundial. Estes fatores integram as condi¢cdes gerais para o
desenvolvimento da manufatura, a qual cria gradualmente uma nova organizagao do
trabalho social e uma forma especificamente capitalista do processo de produgao
social, que conforma a estrutura social para o posterior advento do capitalismo

industrial®.

8 O periodo manufatureiro (metade do século XVI até o ultimo terco do século XVIII) caracteriza-se
pela transi¢do gradual do trabalho artesanal para o trabalho em fabricas e pelo uso de ferramentas e
magquinas simples para a produgéo de mercadorias. A produgdo manufatureira reine um conjunto maior
de trabalhadores sob o0 comando de um mesmo capital, instaura a divisdo do trabalho e deste modo
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No contexto de expansao do mercado mundial sob a égide do mercantilismo,
as colbnias dos Estados Territoriais europeus foram igualmente objeto da producéo
de estatisticas que visavam sobretudo assegurar a soberania da metropole sobre os
territorios ultramarinos. No caso do Brasil colbénia, de acordo com Gil (2023, p.1)
“nunca houve, de fato, um censo geral de toda a América portuguesa. Eles sempre
foram feitos aos ‘pedacgos’, seja por capitanias ou estados”. Notadamente, apds dois
séculos de levantamentos parciais baseados em relatos e listagens que forneciam
uma estimativa vaga do total de habitantes e das atividades econdmicas, € somente
a partir da segunda metade do século XVIII que métodos pré-definidos para estimar a
populacdo passaram a ser aplicados. A finalidade original desta estatistica
administrativa colonial era principalmente listar os homens disponiveis para a guerra,
com o tempo esta fungdo também passou a se relacionar com o controle do Estado
metropolitano sobre o territério e a economia coloniais, por meio de levantamentos

populacionais “mais proximos do que chamamos hoje de censo”

Esta mudancga néo diz respeito apenas ao incremento do interesse lusitano
em suas colbnias [...] mas, também, a progressiva mudanga de visdo de
mundo sobre soberania, controle e politica. Cada vez mais a soberania
territorial estava associada a presenca de populacbes nos espacgos. Os
Estados europeus disputavam suas fronteiras recorrendo as guerras, mas a
presencga de suditos de um rei — e em grandes quantidades — era cada vez
mais um sinal claro de possesséo territorial. Enumerar os suditos significa
saber o tamanho do reino (Gil, 2023, p.2).

Mais do que apenas uma doutrina econdémica, para Foucault (2008a, p.8) o
mercantilismo corresponde a um determinado modo de organizagédo da produgéo e
do comércio, que é regido por trés principios: “primeiro, o Estado deve enriquecer pela
acumulagado monetaria, segundo, deve se fortalecer pelo crescimento da populagao,
terceiro, deve estar e se manter em um estado de concorréncia permanente com as
poténcias estrangeiras”. Analisamos a seguir estes trés principios e como se articulam
ao desenvolvimento da estatistica administrativa no ambito dos Estados Territoriais.

Em primeiro lugar, o principio mercantilista de acumulagdo monetaria
pressupde um papel ativo do Estado na organizagdo direta da economia. Deste
quadro, emerge uma concepg¢ao planificadora da estatistica que constitui o seu cerne.
Este traco genético da estatistica como instrumento de planificagdo, perdurara e
aflorara em outros periodos histéricos, caracterizados por um modo de acgao tipico

converte a mercadoria em um produto social.
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que Desrosiéres (2008) intitula de ‘Estado Engenheiro’.

Nessa perspectiva, os volumes produzidos e consumidos eram as
quantidades essenciais para um Estado engenheiro, que se julgava o
responsavel direto pela satisfagdo das necessidades, assim como o diretor
técnico de uma empresa se preocupa com 0S iNSUMOS necessarios a sua
producdo. Deste exemplo, resulta a especificidade histérica das estatisticas
necessarias ao engenheiro do Estado, comparavel a informagéo essencial ao
general de um exército: quantidades produzidas e consumidas,
equipamentos e, finalmente, ndo menos importante, a dos homens. As
variaveis demograficas, a taxa de natalidade, a imigragao, fazem parte das
preocupacgtes desse Estado (Desrosieres, 2008, p. 43-44, tradugéo nossa).

Em segundo lugar, o principio mercantilista do aumento da populagéo, que de
acordo com Porter (1986, p.20) consistia no “critério supremo de um pais prospero e
bem governado”, fez dos levantamentos populacionais um dos principais objetivos da
estatistica administrativa que se desenvolveu sob os Estados Territoriais. Conforme
vimos, estes levantamentos relacionavam-se a acumulagao de capitais informacionais
necessarios aos processos de monopolizagdo da economia e da forga pelo Estado.
As informacgdes sobre os suditos e seus bens atendiam a centralizagdo da cobrancga
de impostos, utilizados, entre outros, para composi¢cao de um exército regular. O
aparato militar, por sua vez, dependia das estatisticas para assegurar o provimento
regular de homens em idade suficiente para fazer a guerra. Finalmente, o modo de
organizagdo do governo de acordo com a razdo de Estado pressupunha o
conhecimento e controle das forgas internas do Estado para o exercicio do poder de
policia.

Camargo (2016, p.55) chama atengao que n&o se pode falar propriamente em
‘estatistica de populagédo’ no contexto do Estado Territorial, mas de ‘populosidade’,
que “aponta para a natureza e o alcance da planificacdo na razdo de Estado, para a
qual o grau de populosidade € o indicador de riqueza e a medida da politica”. Na
sociedade de estamentos do Antigo Regime, a unica equivaléncia entre os individuos
se dava em sua subordinagdo comum a um soberano que extraia utilidade justamente

das posicoes diferenciais dos suditos. As classificacbes estatisticas neste contexto,

reforgavam papeis e posi¢des herdados, encontrando sua inteligibilidade na
relagéo entre a estabilidade politica de uma ordem internamente diferenciada
e a estabilidade cognitiva dos objetos de representacdo. Por tal razdo, o
Estado Territorial ndo conhecera uma estatistica de populagéo propriamente,
e sim um levantamento de seus volumes e superficies, sobre a medida de
sua mortalidade, natalidade, sobre as categorias de individuos que geram
rigueza; elementos que, ndo por acaso, aparecerao ao lado das estimativas
sobre clima, minas, florestas, comércio e finangas (Camargo, 2016, p.53).
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Finalmente, o principio mercantilista de concorréncia entre os Estados, de
acordo com Foucault (2008a), implica em uma nova arte de governar que agora se
manifesta em um ‘campo relacional de forgas’. Foucault (2008) se refere ao processo
histérico de constru¢do de uma politica de equilibrio europeu, cuja “primeira
manifestagdo completa’ se da no tratado de Westfalia em 1648°. De acordo com
Foucault (2008), na nova configuragao implicada na constru¢ao do equilibrio europeu,
o principal objeto da raz&o politica passa a ser o calculo das for¢as do Estado e o
problema da nova racionalidade governamental, que dai emerge, diz respeito ao
desenvolvimento e conservagao de uma dindmica de forgas entre os Estados.

Dois grandes conjuntos de tecnologia politica s&o construidos para por em
acgao esta nova razao politica: o conjunto militar-diplomatico e o dispositivo de policia.
O primeiro caracteriza-se por uma dupla instrumentagcdo, “uma diplomacia
permanente e multilateral, de um lado e, de outro, organizagdo de um exército
profissional” (Foucault, 2008, p.420). O segundo refere-se ao “conjunto dos meios
[calculo e técnica] pelos quais € possivel fazer as forgcas do Estado crescerem,
mantendo ao mesmo tempo a boa ordem desse Estado” (Foucault, 2008, p.423). Para
Foucault (2008), ha uma relagdo de instrumentagdo entre os dois conjuntos
tecnoldgicos, militar-diplomatico e policia, que é possibilitada precisamente pela
estatistica, enquanto ferramenta de racionalizacdo da forga interna de cada Estado,
de um lado, e, de outro, instrumento para o calculo da dindamica de for¢as entre os
Estados.

Esse instrumento comum ao equilibrio europeu e a organizagao da policia &
0 qué? E a estatistica. Para que o equilibrio seja efetivamente mantido na
Europa, é preciso que cada Estado possa, primeiro conhecer suas préprias
forcas, segundo, conhecer, apreciar as forcas dos outros e, por conseguinte,
estabelecer uma comparagdo que possibilitara, justamente, acompanhar e
manter o equilibrio. E necessario portanto um principio de decifracdo das
forcas constitutivas de um Estado [...] por esse dominio do conhecimento que
se abre e se funda, se desenvolve nesse momento que é a estatistica. Ora,
como se pode estabelecer a estatistica? Pode-se estabelecé-la justamente
pela policia, [...] porque €& justamente o conjunto dos procedimentos
instaurados para fazer as forgas crescerem, para combina-las, para

9 0 acordo de paz inaugura um novo marco nas relagdes e enfrentamentos entre os Estados, ndo mais
percebidos sob a forma de rivalidades e aliangas religiosas e dinasticas, mas em termos de
concorréncia e composi¢coes politicas provisorias entre Estados soberanos. A nova razao
governamental que é colocada em pratica, entre os Sécs. XVI e XVII, passa a configurar um novo
espacgo politico de relagdes entre Estados soberanos que, de acordo com Foucault (2008, p.389),
implica em um tempo aberto e uma espacialidade multipla, ou seja, de agora em diante o mundo sera
constituido de “uma pluralidade de Estados que tem sua lei e seu fim apenas em si mesmos”.
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desenvolvé-las, é todo esse conjunto, numa palavra, administrativo, que vai
permitir que se identifique em cada Estado em que consistem suas forgas,
onde estdo as possibilidades de desenvolvimento; policia e estatistica se
condicionam mutuamente, e a estatistica é, entre a policia e o equilibrio
europeu, um instrumento comum. A estatistica € o saber do Estado sobre o
Estado, entendido como saber de si do Estado, mas também saber dos outros
Estados. E é nessa medida que a estatistica vai se encontrar na articulagcéo
dos dois conjuntos tecnoldgicos (Foucault, 2008, p.424).

A analise genealégica de Foucault nos permite compreender uma
caracteristica originaria e estrutural da estatistica de Estado. Enquanto medida
absoluta da forga interna de cada Estado, a estatistica emerge vinculada ao principio
de soberania. Enquanto medida relativa da dindmica de forgas entre os Estados, a
mesma estatistica sera tensionada pelo principio da concorréncia. A relacéo dialética
entre a forga centripeta da soberania e a forga centrifuga do espago concorrencial
global resulta em uma dinamica de lutas que, conforme veremos, € uma das
caracteristicas constitutivas do campo de praticas estatisticas que emergira no Séc.
XIX.

Finalmente, da analise dos trés principios do mercantilismo identificados por
Foucault (2008a) — acumulagdo monetaria, aumento da populagdo e quadro
concorrencial — podemos isolar trés tracos genéticos da configuragdo do regime
estatistico de contabilizacdo. Em primeiro lugar, a estatistica nasce como um
instrumento de planificacdo voltado a intervencao direta do Estado na economia. Em
segundo lugar, constitui uma ferramenta de medigao e controle das forgas internas do
Estado vinculada ao aparato policial e ao principio da soberania. Em terceiro lugar,
estabelece um meio de comensuracao e comparacao das forgas relativas entre
Estados posicionados em um campo de concorréncia permanente.

No que diz respeito as constru¢gdes cognitivas que contribuiram para a
constituigdo de um corpo de praticas estatisticas nos Estados Territoriais, a estatistica
administrativa resulta da combinagado dos principais elementos de duas tradi¢coes
distintas. Por um lado, a quantificagdo e matematizagdo de fenbmenos sociais (em
especial nascimentos e Obitos) por meio de registros numéricos introduzido pela

aritmética politica inglesa'®. Por outro, o uso da forma tabular para a exposi¢do de

10 Na Inglaterra, verifica-se a emergéncia no Séc. XVIl de um principio de descrigdo quantitativa
aplicada aos dominios da administracéo e politica de Estado. A compilagcéo e analise de registros de
batismos, casamentos e dbitos por John Graunt (1620-1674), deu margem ao desenvolvimento deste
novo método de raciocinio que Willian Pety (1623-1687) batizou de aritmética politica (Desrosiéres,
1998). Pety compreendia a aritmética politica como a aplicagdo do método cientifico de Francis Bacon
(1561-1626) a arte de governo. Na filosofia empirista de Bacon, ele encontrara um paralelo entre o
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dados qualitativos relativos a administragdo do Estado, de acordo uma taxonomia
geral, concebida pela statistik alema".

Desrosiéres (1998, p.24) distingue as tradigbes estatisticas inglesa e alema
tanto por suas diferengas cognitivas — por um lado, o aspecto quantitativo da
abordagem inglesa e, por outro, a abordagem qualitativa da abordagem alema —
como pelo carater pratico dos aritméticos politicos contra o perfil generalista dos
académicos alemaes. Os primeiros sao pioneiros de um novo papel social que entéo
tomava forma, o dos especialistas que “ofereciam uma linguagem articulada com
precisdo, enquanto os estatisticos alemaes, que se identificavam com o Estado,
ofereciam uma linguagem geral e abrangente”. A articulacdo deste duplo perfil
cientifico/burocratico, do qual é possivel identificar tracos indiciais nas tradicoes
originarias da estatistica administrativa, constituira uma marca distintiva do habitus do
estatistico de Estado.

Conforme veremos na préxima secdo, sob os mesmos condicionantes
historicos, politicos e econdmicos em que se originou a estatistica administrativa na
Europa Ocidental, desenvolvia-se a partir do Séc. XVIlI uma nova forma de raciocinio
para lidar com problemas relacionados a incerteza e ao acaso. Em uma palavra,
paralelamente a razado de Estado, emergia nos campos filoséfico e cientifico uma nova
razao probabilistica que ensejara um novo significado cognitivo e cientifico da
estatistica.

1.2 A Razao probabilistica e os fundamentos cognitivos da estatistica

O desenvolvimento epistemoldgico da ciéncia estatistica tem suas origens
histéricas no calculo de probabilidades. Podemos dizer que a ciéncia estatistica € uma

corpo natural e o corpo politico. A semelhanca do método cientifico, que se valia do uso de nimeros,
pesos e medidas para o estudo da natureza, Pety defendia a sua utilizagdo pela ciéncia politica, de
forma a orientar os governantes em seu conhecimento sobre o territrio e seus habitantes (Porter,
1986).

' A statistik termo cunhado por Achenwall (1719-1772) no Séc. XVIII, designava um método
originalmente desenvolvido por Conring (1606-1681) no Séc. XVII. Tal método consistia no uso de
tabelas para sistematizar e apresentar uma série de informagdes qualitativas e descritiva sobre os
Estados alemaes. Concebida como uma ciéncia do Estado, a statistik dedicava-se a reunir de forma
objetiva um conjunto de informagdes essenciais para orientar os principes soberanos dos Estados
alemaes. O sentido empregado por Achenwall e pela escola de estatistica da Universidade de
Gottingen, que se disseminara na Europa ao longo do Séc. XVIII, concebia a estatistica como um saber
puramente descritivo e qualitativo, um método de classificagdo baseado em uma Idgica de taxonomia
aristotélica (Desrosieres, 1998).



57

filha da matematica probabilistica. Entre os historiadores da ciéncia ha certo consenso
de que o calculo matematico de probabilidades nasceu na Europa em meados do séc.
XVIlI com as contribui¢cdes iniciais de Pascal e Fermat (Hacking, 2007; Daston,
1988)'2. Seu desenvolvimento estava ligado a resolugdo de problemas de equidade
gue se originaram no comeércio e nos jogos aleatorios, por um lado e por outro, nas
teorias do direito e das ciéncias morais, que relacionavam o conceito de probabilidade
com a racionalidade de uma crenga, conhecimento, julgamento ou deciséo.

De acordo com Hacking (2007, p.169), ao longo dos Sécs. XVI e XVII os
fendbmenos aleatérios passaram a fazer parte de um novo corpus de problemas de
divisdo e equidade que surgiram no comeércio, dos quais “ninguém era capaz de
resolver aqueles que estavam relacionados ao acaso”. Para Coumet (1970), a
emergéncia de novas modalidades comerciais e financeiras no Séc. XVII demandou
o desenvolvimento de calculos matematicos que lidassem com a questdo do risco e
da incerteza. Essas modalidades relacionavam-se, por exemplo, a uma nova
concepgao de contratos aleatorios, que tratavam da troca de um valor presente certo,
contra um valor futuro incerto: como os seguros, as rendas vitalicias, a especulagao
sobre safras agricolas e determinadas condi¢cdes de empréstimos a juros!'?.

O raciocinio sobre a probabilidade se desenvolveu quase como um sindnimo

de uma nova concepc¢do de racionalidade™. No séc. XVII, muitos pensadores

2 De acordo com Franklin (2016), apesar dos primeiros calculos matematicos de probabilidade que
lidaram com fendmenos estocasticos situarem-se no Séc. XVII, as origens filoséficas do conceito de
probabilidade, entretanto, sédo anteriores e remontam a antiguidade greco-romana e medievo. A palavra
probabilidade origina-se do Latim, probabilitas que, por sua vez, relaciona-se ao verbo probare, provar.
Originalmente, portanto, uma probabilidade € um argumento, opinido ou crenga para a qual existem
boas provas (Shafer, 1990). Essa origem qualitativa € defendida por Franklin (2016), para quem a
probabilidade tem raizes na oratéria grega e direito romano, sendo transmitida pela teologia medieval,
para finalmente ser formalizada em calculo por matematicos que eram ao mesmo tempo fortemente
influenciados pela teoria do direito. De acordo com Franklin (2016, p.36): “Os criadores da probabilidade
matematica foram todos advogados profissionais (Fermat, Huygens, de Witt) ou filhos de advogados
(Cardano e Pascal), e assim tiveram algum contato com os conceitos mais amplos do pensamento
juridico”.

13 O surgimento de novos problemas no comércio e nas finangas, refletem transformagdes na base
material da economia europeia que, conforme analisamos anteriormente, caracterizam uma transicédo
do modo de produgdo feudal para o modo de produgdo capitalista. De acordo com Marx (2017),
algumas caracteristicas desta transigao referem-se especificamente a movimentos do capital financeiro
e comercial. Por um lado, o capital usurario que operara de forma restrita no medievo passava a
funcionar em condi¢des modificadas na forma de capital portador de juros, o que antecede a
constituicdo do moderno sistema de crédito (Marx, 2017, p.705). Por outro, ha um forte incremento no
capital comercial com a expansé&o ultramarina e ‘descobrimentos’ geograficos (Marx, 2017, p.402) e
com o desenvolvimento de um mercado interno vinculado a produgao manufatureira.

14 De acordo com Hacking (2007), na idade média a escolastica referia-se a probabilidade
exclusivamente como uma opinido ou crenga comprovada pela autoridade das escrituras. Essa nogao
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buscavam encontrar um caminho do meio entre o dogmatismo e o ceticismo,
renunciando a certeza absoluta e reconhecendo no conhecimento provavel o
conhecimento auténtico. Neste sentido, o pensamento probabilistico se tornou central
na alianga entre a matematica e a racionalidade, expressa na ideia de um calculo
razoavel (Daston, 1988).

No ambito das teorias do direito e ciéncias morais, o pensamento probabilistico
referia-se aos processos de tomada de decisio por individuos racionais com base em
provas e indicios (Daston, 1988). Notadamente, a interpretacdo desenvolvida pelo
filobsofo e matematico aleméo Gottffried Wilhelm Leibniz (1646-1716) concebia a
probabilidade como uma espécie de jurisprudéncia natural. Diferente das concepgdes
fundadas nos jogos aleatorios, sua teoria abordava a questdo do acaso do ponto de
vista de um conhecimento racional apoiado em evidéncias e propunha a nogéo de
‘graus de probabilidade’ como sinénimo de ‘graus de crenga’ (Hacking, 2007).

De acordo com Hacking (2007), a probabilidade que emerge no tempo de

Pascal tem a dupla face de Jano'. De um lado é objetiva, ocupa-se com leis

de probabilidade como testemunho biblico, foi desafiada por Blaise Pascal (1623-1662) na Logica de
Port-Royal (1662), obra que segundo Foucault (1999) marca uma ruptura epistémica no pensamento
ocidental. Para Hacking (2007), a importancia fundamental da nova légica para a emergéncia da
probabilidade, foi o desenvolvimento do conceito de evidéncia. Uma proposigao passou a ser provavel
desde que houvessem evidéncias para sustenta-la, ndo mais recorrendo-se a autoridade das escrituras
mas ao testemunho da natureza. A autoridade passou a ser lida em sinais da natureza, os quais
deveriam ser frequentes para serem confiaveis. Deste modo a probabilidade, enquanto uma opinido ou
crenga provavel, passaria a ser relacionada com regularidades e frequéncias.

15 As contribuicdes de Pascal para o desenvolvimento do pensamento e calculo probabilistico sdo
relevantes para as origens do carater ambiguo do conceito de probabilidade, enquanto crenca e
frequéncia. Dois casos ilustrativos desta dicotomia sdo o ‘problema das partidas’ e a ‘aposta de Pascal'.
O problema das partidas, proposto a Pascal por Chevalier de Méré (1607-1684) consistia em um
problema matematico oriundo da idade média e que até entdo ndo encontrara uma solu¢do adequada.
O problema tratava de como dividir de forma justa entre dois jogadores, o valor da aposta de um jogo
de varias partidas, que por algum motivo tivesse que ser interrompido antes do final. Em sua resolugao
do problema das partida, Pascal estabeleceu um calculo de expectativas baseado em chances iguais
para cada jogador. A solugéo consistia no calculo de um valor justo para a divisdo da aposta, de forma
que a alternativa entre ficar ou sair do jogo fosse indiferente para os jogadores. O calculo de Pascal,
fundado nas nogbes de chances iguais e valor justo, consistia na divisdo da expectativa pela soma total
da aposta. Tornado publico nas cartas entre Pascal e Fermat, o feito foi consagrado como o evento
inaugural do calculo de probabilidades. Uma segunda contribuicdo de Pascal para o pensamento
probabilistico, conhecida como a “Aposta de Pascal’, relaciona probabilidade, crenga e deciséo
racional. Na passagem intitulada infini-rien na obra Pensées, Pascal propde um jogo sobre a existéncia
de Deus. A aposta implicaria em decidir entre levar uma vida ascética ou de prazeres na terra, contra
a expectativa de uma vida eterna no céu ou no inferno, caso Deus exista. Pascal conclui que o homem
racional tem mais a ganhar vivendo de acordo com a suposi¢do de que Deus exista, mesmo que seja
impossivel a razado humana comprovar tal suposicéo. A polémica aposta de Pascal demonstrou que a
probabilidade poderia ser aplicada a outros modos de conjectura e contribuiu para popularizar a
compreensao de que a estrutura dos jogos aleatérios poderia ser transferida para problemas de tomada
de decisao sob incerteza. (Hacking, 2007)
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estocasticas e frequéncias estaveis. De outro lado, € subjetiva, dedica-se a acessar
graus razoaveis de crencga para a tomada de uma decisdo. Para Desrosiéres (1998),
a abordagem do acaso, que nasce do pensamento sobre a estrutura dos jogos
aleatérios, tendera a relacionar o calculo de probabilidades com frequéncias de
eventos observaveis, propriedades fisicas da natureza e estados do mundo. Por outro,
a abordagem epistémica que deriva da teoria do direito e ciéncias morais, tendera a
equiparar graus de probabilidade, que decorrem da observagéo de evidéncias, com
graus de crenga ou estados do espirito.

Na perspectiva epistémica, probabilidade € um grau de crencga. A incerteza
do futuro, ou a incompletude de nosso conhecimento do universo, leva a
apostas no futuro e no universo, e as probabilidades fornecem a uma pessoa
razoavel regras de comportamento quando falta informagédo. Mas na visédo
frequentista, a diversidade e o risco fazem parte da propria natureza, e ndo
se refere simplesmente ao resultado de um conhecimento incompleto. Eles
sdo externos a humanidade e fazem parte da esséncia das coisas. Cabe a
ciéncia descrever as frequéncias observadas (Desrosiéres, 1998, p.7,
tradugéo nossa).

De acordo com Daston (1988), a interpretagéo classica da probabilidade, que
se desenvolve no Séc. XVIII, ignorava a distingdo entre probabilidades objetivas
(frequéncias) e probabilidades subjetivas (crengas). Esta distingdo viria a ser
evidenciada apenas no Séc. XIX. Em seus trabalhos, os primeiros probabilistas
acomodaram as duas abordagens, produzindo importantes sinteses tedricas.

O teorema de ouro de Jakob Bernoulli (1655-1705), que relaciona graus de
crenca a frequéncias, € o principal exemplo desta indistingdo da interpretacao classica
da probabilidade. Posteriormente conhecido como ‘Primeiro Teorema Fundamental
da Probabilidade’ ou ‘Lei dos Grandes Numeros’, a proposi¢céo de Bernoulli vale-se do
ponto de vista frequentista implicito nos jogos aleat6rios para demonstrar que a
frequéncia de ocorréncia de um evento, com uma dada probabilidade, tende a essa
probabilidade quanto maior for o numero de repeticdes das tentativas para obter o
evento (Daston, 1988).

A Lei dos Grandes Numeros de Bernoulli possibilitava estimar a probabilidade
de ocorréncia de um determinado resultado a partir de uma causa conhecida. No
exemplo classico da ‘urna de Bernoulli’ — retirar uma bola preta de uma urna com
uma composi¢cao conhecida de bolas brancas e pretas — a probabilidade é obtida por
meio da razdo das frequéncias entre casos favoraveis e casos possiveis, quando o

numero de casos tende ao infinito. A urna de Bernoulli € uma construg&o cognitiva
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fundamental ndo apenas para a matematica probabilistica, mas especialmente para a
estatistica de Estado. A futura construgdo de espagos nacionais unificados por meio
da completa enumeracdo de seus elementos, pode ser compreendida como uma
analogia politico-administrativa da urna probabilistica. E a construgéo do Estado como
uma ‘urna probabilistica nacional’, por meio de operagdes censitarias, que
possibilitara o posterior desenvolvimento da inferéncia estatistica aplicada a inquéritos
amostrais (Desrosieres, 2008).

Figura 6 - A Urna de Bernoulli
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Fonte: https://chance.amstat.org/2015/02/urns-and-forensics/

O teorema de Bernoulli, entretanto, ndo apresentava uma solugéo para como
estimar a probabilidade de eventos cujas causas eram desconhecidas. Retornando
ao exemplo da urna, por exemplo, como calcular a probabilidade de retirar uma bola
preta de uma urna da qual ndo se conhece a composicao. Foi a este tipo de problema
que se dedicou Thomas Bayes (1702-1761). Sua formulagdo implicou em uma
inversao do calculo de probabilidades.

O teorema de Bayes se baseia na ideia de que a probabilidade da ocorréncia
de um evento de causas desconhecidas € determinada pela sua probabilidade
condicional e pela probabilidade a priori do evento. A probabilidade condicional ou
inversa é a probabilidade de um evento ocorrer dado que outro evento ja ocorreu. A
probabilidade a priori € a probabilidade de um evento ocorrer antes de se observar
quaisquer dados. O método proposto por Bayes consistia no registro de informacgdes
parciais sobre eventos conhecidos para estimar a probabilidade a priori de uma causa

desconhecida. A probabilidade a priori €, portanto, subjetiva e incorpora crengas,

conhecimentos prévios e dados parciais que o probabilista utiliza para inferir uma
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probabilidade condicional a posteriori, que permite aprimorar a racionalidade de uma
decisdo em cenario de incerteza e baseada em conhecimento incompleto’.

O Teorema de Bayes marca um importante momento no desenvolvimento do
pensamento probabilistico, ao possibilitar sua aplicagdo a um novo conjunto de
problemas. Para Desrosiéres (1998, p.45-60) esta formulagdo estabeleceu uma
distingdo entre decisbes baseadas em avaliagdes ndo quantificaveis e decisdes
baseadas em observagdes repetidas. A formulagdo de Bayes teve, entretanto, uma
repercussao muito limitada entre seus contemporaneos, tendo sido retomada apenas
em meados do século XX por uma nova geragao de estatisticos bayesianos (Stiegler,
1986).

Um dos aspectos que confere poténcia e versatilidade ao teorema de Bayes &
a possibilidade de atualizar as crengas e probabilidades sobre uma hip6tese com base
em novos dados e evidéncias na medida em que surgem. Esse processo de
atualizagdes sucessivas, que pode envolver calculos complexos em modelos que
envolvem muitas variaveis, foi impulsionado pelo desenvolvimento dos computadores
eletrénicos no Séc. XX e por constru¢des cognitivas como a arvore ou rede bayesiana,
que constituem a base cognitiva de novos métodos de analise de dados nao

representativos como as fontes de big data.

Figura 7 - Teorema de Bayes e Arvore Bayesiana
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Fonte: Santos e Dias (2021)

6 De acordo com Desrosiéres (1998, p.59) a inferéncia bayesiana postula uma ideia de causalidade
que tem aderéncia na filosofia de David Hume (1711-1776)'6: “De fato, a ideia de causalidade postulada
implicava que causas semelhantes podem levar a consequéncias semelhantes e que eventos futuros
podem ser conectados a observagdes passadas de modo a circunscrever sua incerteza [...] Nesse
aspecto, aderiu a filosofia de Hume”. Conforme veremos a relagédo da inferéncia bayesiana com o
problema da inducéo é relevante para compreender a sua retomada no Séc. XXI na estatistica aplicada
a novos métodos de analise de dados baseados em modelos estatisticos.
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A despeito da consagragao da inferéncia bayesiana mais de dois séculos apos
a sua formalizagdo, o conceito de probabilidade inversa foi difundido principalmente
pela Lei dos Erros de Pierre Simon Laplace (1749-1827). Com Laplace, entretanto, o
calculo de probabilidade volta a ser associado a lei dos grandes numeros e a
distribuicdes de frequéncias. Laplace utilizou a probabilidade inversa para abordar um
problema que afligia o mundo da fisica, o de como combinar observacdes
astronémicas imprecisas e realizadas em diferentes condigdes para obter a melhor
estimativa possivel. A inversdo aqui consistia em partir de observagdes astronémicas
distintas (resultado conhecido) para estimar o ponto astronémico efetivamente
observado (causa desconhecida).

Concebendo as frequéncias de erros de observagdes astrondmicas como
distribuicbes aleatorias e simétricas, Laplace utilizou a Lei dos Grandes Numeros de
Bernoulli e o método dos minimos quadrados de Carl Friedrich Gauss (1777-1855)
para formalizar uma Lei dos Erros ou Teorema do Limite Central. De acordo com a
formalizacdo de Laplace, a média das amostras de uma populagdo tenderia a uma
distribuicdo gaussiana ou distribuicdo normal. Esta distribuicdo corresponderia,
portanto, ao comportamento normal do efeito agregado de experiéncias aleatorias,
independentes e semelhantes quando o numero de experiéncias € muito alto. A curva
gaussiana ou curva normal constitui o fundamento sobre o qual se desenvolveu a
estatistica descritiva do Séc. XIX e a estatistica inferencial do Séc. XX. Esta
construgdo cognitiva exercera consideravel influéncia e fascinio ndo apenas sobre o
pensamento social e cientifico, mas sobretudo em praticas de governo inspiradas na
nogdo de ‘normalidade’, que emergem no Séc. XIX, e em especial nho campo
estatistico.

Figura 8 - A Curva Normal

Fonte: do autor.
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De acordo com Daston (1988, p.371), a interpretacéo classica da probabilidade
€ o produto de mentes formadas sobre os ideais do iluminismo. Neste contexto, o
calculo de probabilidades apoiava-se na nog¢ao de ‘bom senso’ do homem esclarecido,
capaz de orientar racionalmente seus julgamentos e agbes com base nos dados da
realidade: “a crenga de que os estados mentais subjetivos foram formados a imagem
da experiéncia objetiva, permitiu aos probabilistas igualar indiferenca epistemologica
e fisica”. A exemplo do teorema de Bayes, utilizar critérios subjetivos para estimar
probabilidades, ou nas formulacbes de Bernoulli e Laplace, tratar indistintamente
graus de crenga e frequéncias. Conforme veremos, no Séc. XIX, a distingdo entre
probabilidades objetivas e subjetivas sera estabelecida, relegando as ultimas um
status de nao cientificidade, até sua retomada no Séc. XX pelos estatisticos
bayesianos.

A aplicagéo do raciocinio matematico probabilistico a problemas relativos a
moral, ao direito, a politica, a economia e ao governo era uma pretensao comum entre
os probabilistas classicos. Para Daston (1988), as ciéncias morais do Séc. XVIII
concebiam a racionalidade como um calculo interno de operagbes mentais que a
probabilidade poderia quantificar e tornar explicito. Neste sentido, o calculo de
probabilidades aplicado aos problemas humanos constituia uma tentativa de orientar
o comportamentos de homens racionais e prudentes, alternando descricdo e
prescrigao. De um lado, pretendiam revelar a ordem do pensamento e acdo humanas
e de outro buscavam interferir em seu funcionamento.

Bernoulli foi um dos pioneiros na concepg¢ao de uma matematica social que
ensaiava a aplicagdo do calculo de probabilidades aos problemas da vida civil.
Laplace construiu uma elaborada analogia entre os reino natural e social e defendia
que ambos eram governados pelas mesmas causas e deveriam ser estudados pelos
mesmos meétodos (Daston, 1988). Condorcet (1743-1794) defendeu a aplicagdo do
calculo de probabilidades aos problemas politicos e juridicos e dedicou-se a uma
algebra da sociedade que expressasse em termos probabilisticos as decisdes de juris
e assembleias (Desrosiéres, 1998). Abraham de Moivre (1667-1754) aplicou o calculo
de probabilidades a estatisticas de mortalidade para atender a problemas originados
nos ramos financeiros dos seguros e rendas vitalicias (Daston, 1988).

As iniciativas dos probabilistas classicos nos campos do direito, da politica e
da economia somam-se a uma tradi¢do de descri¢ado social que emergiu em meados

do Séc. XVIII entre homens movidos pela filosofia do lluminismo e pela doutrina



64

politica e econémica do liberalismo. Por um lado, a realizacdo de estudos politicos,
econdmicos e sociais a partir dos registros de nascimentos e tabuas de mortalidade
generalizou-se a partir da tradicdo dos aritméticos politicos, e, por outro, a produg¢ao
de inquéritos independentes, difundida especialmente pelos médicos sanitaristas,
passou a utilizar dados estatisticos em estudos que associavam patologias fisicas e
morais a caracteristicas naturais, econémicas e sociais (Desrosiéres, 1998).

Nestes estudos e levantamentos, realizados fora do aparato estatal, a palavra
estatistica foi gradualmente assumindo uma nova conotacg&o, relacionada a um
sistema de descricdo quantificada, a medida em que reunia adeptos do campo
cientifico. Ao mesmo tempo, o calculo de probabilidades passaria a revelar
gradualmente novas possibilidades de aplicagbes empiricas, principalmente quando
associado a frequéncias estatisticas. De acordo com Porter (1986), de uma pratica
relacionada estritamente ao aparato administrativo do Estado, a estatistica passaria
gradualmente a ser concebida como um empreendimento perseguido por cientistas,
homens de negdcios e profissionais liberais (Porter, 1986, p.17).

Como vimos, no ambito do regime estatistico de contabilizacdo das monarquias
territoriais, as informagdes estatisticas constituiam segredos de Estado, manuseados
por uma elite a servico do monopodlio privado de um soberano. E apenas com a
derrocada das monarquias absolutas, a partir das revolugdes burguesas, revolugdes
coloniais e contrarrevolugdes, ao longo do Séc. XIX, que os dados estatisticos
passarao a constituir informagdes publicas, cada vez mais acessiveis em meios
impressos. Por outro lado, a construgdo do Estado Nacdo como um espaco social
homogéneo, em contraposicdo a sociedade de estamentos do Estado Territorial,
ensejara a construgado de um novo espago de medidas comuns, por meio de uma série
de padronizacgdes, classificagdes e convengdes sustentadas pela autoridade da lei e
da ciéncia.

E precisamente no contexto de formacdo do Estado Nacdo que duas novas
concepgdes da estatistica poderdao emergir. Por um lado, a estatistica oficial,
concebida como um bem publico e um espelho da nacgéo, produzida e distribuida por
novas burocracias, que emergem e se diferenciam de acordo com um modo de
reprodugao burocratico, e por outro lado, a concepgéo cognitiva da estatistica social,
por meio da aplicacdo de ferramentas da matematica probabilistica na analise de
frequéncias de dados populacionais. Nas proximas sec¢des, analisaremos como a
confluéncia destas duas concepg¢des da estatistica, que se interceptam na construgao
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do Estado Nacdo, sao determinantes para a estruturacdo do campo de praticas

estatisticas.

1.3 O Estado Nagao e a transmutacao da estatistica em bem publico

Conforme vimos, ha uma homologia historica entre a origem da estatistica e a
origem do Estado, processo que situamos no contexto de centralizagdo das
monarquias territoriais europeias dos Séc. XVI ao XVIIl. Ao discutir estas origens
histéricas, identificamos como a estatistica administrativa veio a constituiu um
instrumento fundamental para a formacdo do Estado Territorial, possibilitando a
concentragdo de recursos informacionais necessarios ao exercicio do poder
soberano. Nesta secdo, analisaremos a transformacao das praticas estatisticas em
sua transicao para o Estado Nacéo.

A formacao dos Estados Nacao ocidentais, na Europa e nas Américas, se inicia
no final do Séc. XVIIl e se estende ao longo do Séc. XIX, em meio a um contexto
atravessado por uma série de revolugdes: revolugao industrial, revolugdes burguesas
€ nacionais europeias, e revolucgdes pela independéncia nas Américas. Este processo
historico corresponde ao mesmo tempo a emancipagao da estrutura econémica da
sociedade capitalista, com o advento do capitalismo industrial e com a crise das
tradicionais legitimagcdes das monarquias territoriais (dinastia, ordenac¢do divina e
direito tradicional). Do ponto de vista da racionalidade do Estado, verifica-se a
reformulacdo dos pressupostos tedricos mercantilistas com a emergéncia do
liberalismo econdémico dos fisiocratas franceses e utilitaristas ingleses. Enquanto o
Estado Territorial constituiu uma modalidade de organizag&o social de transi¢ao para
o capitalismo, o Estado Nacéo correspondera a formagado de um Estado capitalista
que funciona como nagéo (Poulantzas, 2015).

De acordo com o modelo de transicdo do Estado de Bourdieu (2014), a
progressiva acumulagdo de diferentes espécies de capitais — econdmico, fisico,
militar, informacional — que na centralizagdo do Estado Territorial, realizava-se em
beneficio do rei e da casa real, conduzira, em um segundo momento, a uma
transformacéo qualitativa de uma série de recursos em capitais publicos no Estado
Nacao: forgca publica, finangas publicas, estatisticas publicas, etc. Para Bourdieu
(2014, p.268), “esse processo de concentragdo é ao mesmo tempo um processo de
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separacgao, constituindo um monopdlio na base de um desapossamento”, daqueles
que nao participam ou nio estao do lado do Estado.

De acordo com Bourdieu (2014), um dos elementos centrais da transigdo para
o Estado Nacgéo € a passagem de um modo de reprodugao de base dinastico/familiar,
cuja legitimidade sustentava-se na linhagem hereditaria, para um modo de reprodug¢ao
burocratico, cuja autoridade € baseada na competéncia dos funcionarios do Estado e
na aquisicdo de capitais culturais no sistema escolar. Essa passagem conduz a uma
substituigdo da antiga nobreza por uma ‘nobreza do Estado’, processo que se da por
meio da distribuicdo do poder central em cadeias de autoridade. Esta distribuicado, por
sua vez, é acompanhada pela diferenciagao de distintos campos de praticas (politico,
administrativo, juridico, intelectual, etc.), que lutam entre si para que seu poder seja o
poder legitimo. Neste processo, o Estado, “se constitui progressivamente como uma
especie de metacampo de um campo em que se produz, se conserva, se reproduz
um capital que da poder sobre as outras espécies de capital” (Bourdieu, 2014, p.267).

Para Bourdieu (2014), a constituicdo do Estado como um campo relativamente
autdbnomo requer a constituigdo do publico como um espacgo politico legitimo, que
confere autoridade ao Estado em sentido restrito — compreendido como o seu corpo
politico e burocratico. No Estado Nacéo, este processo se faz ao mesmo tempo
acompanhar por um trabalho de unificacdo do espacgo social do territorio e da nacgao.
A nacéo é assim compreendida, uma construgdo e manifestacdo ampliada do Estado.

O Estado no sentido restrito, Estado 1 (administragéo, forma de governo,
conjunto de instituigbes burocraticas etc.), se faz fazendo o Estado em
sentido amplo, Estado 2 (territério nacional, conjunto de cidad&os unidos por
relagbes de conhecimento, que falam a mesma lingua, portanto, aquilo que
se pbe a nogao de nagao). Portanto, o Estado 1 se faz fazendo o Estado 2.
Eis a formula simplificada. De modo mais rigoroso, a construgdo do Estado
como campo relativamente autbnomo exercendo um poder de centralizagcéo
da forga fisica e da forga simbdlica, e constituido assim em objeto de lutas,
esta inseparavelmente acompanhada pela constru¢do do espago social
unificado que é de sua algada (Bourdieu, 2014, p.176).

De acordo com Bourdieu (2014, p.38), para que o Estado Nac&o se constitua
em um principio da ordem e do poder publico sdo necessarias ndo apenas as suas
formas fisicas evidentes mas sobretudo as suas formas simbdlicas inconscientes.
Assim, “uma das fungbes mais gerais do Estado € a producédo e canonizagédo das
classificagdes sociais, ndo por acaso ha um vinculo entre o Estado e a estatistica”. Os
principios de classificagdo do Estado constituem a esséncia do trabalho estatistico,
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funcionando como estruturas estruturantes “capazes de serem aplicadas a todas as
coisas do mundo, e em especial as coisas sociais” (Bourdieu, 2014, p.227). E por meio
deste trabalho de classificagdao e universalizacdo que o Estado “tem o poder
extraordinario de produzir um mundo social ordenado sem necessariamente dar
ordens, sem exercer coergado permanente”. (Bourdieu, 2014, p.228-229)

Seguindo o modelo de Bourdieu, podemos compreender como a transi¢c&o para
um modo de reproducdo burocratica do Estado, implicou em uma transformacéao
qualitativa da estatistica enquanto ferramenta de governo. Conforme vimos, a
estatistica administrativa do Estado Territorial limitava-se a uma catalogagédo das
forcas do Estado em beneficio do monopdélio privado da soberania. Ja a estatistica
oficial do Estado Nagao se vincula a um novo papel de producdo do espacgo social
unificado da nagao, em que agora se sustenta a legitimidade do Estado, o que faz por
meio da ‘producio e canonizagao de classificagdes oficiais’. Este novo papel implica
necessariamente em uma transmutacao da estatistica em um ‘bem publico’, pois para
que as classificacdes oficiais tenham eficacia social € necessario que se constituam
em uma referéncia comum e legitima, na qual o conjunto de pessoas unificadas em

um mesmo territério nacional se reconhegam.

Figura 9 - Modelo de Formagao do Estado-Nacgao

Estado 1 Estado 2
Governo Nagéo
Administragdo Territério
Campo Burocratico Espacgo Social Unificado
Campo Estatistico Estatisticas Oficiais

Fonte: do autor a partir de Bourdieu (2014).

Em sua definicdo de publico, Bourdieu (2014) destaca dois aspectos
fundamentais: a oposi¢cao ao particular/singular e a oposi¢céo ao escondido/invisivel.
Em oposigao ao particular, o publico se refere ao universal e as agdes atribuidas aos
representantes da coletividade, personalidades oficiais que agem oficialmente em
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nome do universal. Em sua oposi¢ao ao invisivel, o publico € aquilo que se opera a
vista de todos, diante de uma audiéncia universal.

Esta dupla definicdo nos ajuda a compreender como a transmutagéo qualitativa
da estatistica no Estado Nacgao se faz acompanhar de dois processos coerentes com
a construgdo do publico como um espago politico legitimo para a produgédo e
disseminagao de classificagdes sociais universais. Em primeiro lugar, verifica-se a
gradual diferenciagdo e autonomizagdo de um campo estatistico publico, ao qual o
metacampo do Estado atribui oficialmente a agao legitima de produgao de estatisticas
oficiais. Em segundo lugar, as estatisticas oficiais, passam a ser distribuidas,
publicadas e acessiveis a uma audiéncia pretensamente universal, formada pelo
conjunto dos cidad&os. Deste modo, as estatisticas do Estado Nag&o deixam de ser
o ‘espelho secreto do principe’, para se constituir em um ‘espelho publico da nagao’
(Desrosiéres, 1998). A primeira republica francesa fundada apds a revolugao de 1789,

constitui um caso ilustrativo deste processo:

A unificacdo da nacdo foi acompanhada por uma ampla difusdo de
informacdes [...] as estatisticas passaram de manuscritos enclausurados em
arquivos administrativos para impressos teoricamente destinados a um
grande publico. Essa mudanga estava ligada ao fato de que o Estado
republicano, tendo se tornado literalmente a coisa publica, passou a
representar a sociedade em sua totalidade, por meio da representacéo
eleitoral, e também por meio das estatisticas, que passaram a ser o espelho
da nagado’ e ndo mais simplesmente o ‘espelho do principe’. O objetivo de
oferecer a sociedade um espelho de si mesma por meio de uma rede de
pesquisas foi o primeiro objetivo do novo ‘bureau de estatisticas da
Republica’, criado em 1800 (Desrosiéres, 1998, tradugéo nossa, p.34).

Para Hobsbawm (2004, p.100), “em seu sentido moderno e basicamente
politico, o conceito de nagao € historicamente muito recente”, tendo emergido na era
das revolugbes burguesas. Doravante a legitimidade do Estado baseava-se na
identificagdo com um povo e um territorio, “assim considerada, a nagéo era o corpo
de cidad&os cuja soberania coletiva os constituia como um Estado concebido como
sua expressao politica [...] A equacéo nagao = Estado = povo, povo soberano, vinculou
indubitavelmente a nac&o ao territério”. A necessidade de refundagédo nacional do
Estado ndo se limitou aos Estados que emergiram de revolugdes, mas se estendeu
rapidamente mesmo entre regimes longamente estabelecidos e “seguros contra a
revolugcado” (Hobsbawm, 2004, p. 105). Hobsbawm (2004) destaca a ‘maquina dos

censos’ como um dos instrumentos implicados no processo de ‘refundagao nacional’,
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que conduziu a uma expansdo do dominio e da agéncia do Estado sobre o territorio

nacional:

Ao longo do Séc. XIX, essas intervengdes se tornaram t&o universais e
rotinizadas nos Estados ‘modernos’ que uma familia teria que viver em um
lugar muito inacessivel se um de seus membros ndo quisesse entrar em
contato regular com o Estado nacional e seus agentes [...] Cada vez mais o
Estado detinha informacgdes sobre cada um dos individuos e cidadaos através
do instrumento representado por seus censos periddicos regulares [...] Nos
Estados burocraticos e bem policiados, um sistema de documentacio e
registro pessoal trouxe os habitantes para um contato ainda mais direto com
a maquina de administracdo e dominacéo [...] pela maquinaria que registrava
0s nascimentos, casamentos e mortes, que complementavam a maquina dos
censos. (Hobsbawm, 2004, p.102)

A tarefa de realizagdo dos primeiros censos demograficos nacionais, que
proliferam ao longo do Séc. XIX, tanto na Europa quanto nos Estados pds-coloniais
nas Américas, foi um dos principais fatores que conduziram a um processo de
diferenciacdo de estruturas burocraticas especializadas, seja na forma de escritérios
estatisticos nacionais ou unidades estatisticas departamentais. Os censos
populacionais correspondiam a um esforgo de refundag&o nacional, que visava forjar
um espago de unidade social e uma identidade nacional comum. Neste sentido,
visavam a completa enumeracao da populacdo compreendida no territério nacional,
distinguindo-se dos levantamentos populacionais anteriores, que, no contexto dos
Estados Territoriais e das col6nias, limitavam-se a catalogar uma fragdo da populagao
para atender a interesses especificos da soberania, como o recrutamento militar e a
cobrancga de impostos.

De acordo com Desrosieres (1998), do ponto de vista das praticas estatisticas,
a unificacdo do espaco social que caracterizou a formagdo dos Estados Nacéao
correspondeu a um processo de construgdo politica e cognitiva de ‘espagos nacionais
de convencgdes de equivaléncias’, espacos de medida e representacdo mental
comuns, nascidos de uma linguagem comum e demarcados e constituidos
principalmente pelo Estado e pela lei. A Franga revolucionaria constitui um tipo ideal
do processo de construgdo do espaco comum de equivaléncias que caracterizou a
refundagcdo do Estado em bases nacionais. Desrosieres (1998) se refere ao termo
‘adunacao’ para tratar da deliberada homogeneizagéo do territério nacional francés
que se fez acompanhar pela padronizacéo, centralizagado e universalizagdo de uma

série de ‘medidas comuns’ no periodo que vai de 1789 a 1815:
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O processo de criacdo de equivaléncias foi, durante o quarto de século que
abrangeu a Revolugéo e o Império, particularmente espetacular. Em poucos
momentos da histéria do mundo esse processo foi desejado, pensado e
iniciado tao sistematicamente em tdo pouco tempo e em tantas areas: o
sistema métrico foi instituido, assim como a unificacdo de pesos e medidas
(0 mesmo em todos os lugares, e logicamente expresso em relagdo ao
metro); generalizou-se a lingua francesa e reduziu-se o numero de dialetos
provinciais (através do exército e das escolas); foi proclamada a
universalidade dos direitos do homem (‘Todos os homens nascem e
permanecem livres e iguais’); os privilégios nobiliarquicos e as guildas
profissionais foram abolidos; foi instituido o Cédigo Civil (inspirado em uma
lei natural do homem em geral, ao invés de estar vinculado a uma sociedade
particular); e o territério nacional, homogeneizado pela supressao de direitos
proprios de certas provincias (Desrosieres, 1998, p.31, tradugéo nossa).

De acordo com Desrosiéres (1998, p.31), esse processo de unificacdo e
universalizagado na escala da nagao, acompanhado por “monumentais levantamentos
estatisticos” — que na Franca se deu a reboque de uma ruptura revolucionaria e que
assumira contornos diferentes em outros contextos nacionais — é o que caracteriza,
a construgcdo do espago de convengdes de equivaléncias no contexto do Estado
Nacdo. Para Desrosiéres (1998), a construcdo deste ‘espaco de medida comum’
(Camargo, 2016) implica em uma série de investimentos econémicos e cognitivos que
sustentam uma rede complexa de agentes, instituicdes e construtos mentais
envolvidos no processo estatistico. Trata-se, portanto, de um espacgo politico e
cognitivo que assume caracteristicas comuns e que confere um carater nacional as
ferramentas que constituem a esséncia do trabalho estatistico.

Bourdieu (2014, p.146), por outro lado, destaca que o processo de
concentragdo e universalizacdo de diferentes formas de capitais informacionais na
génese do Estado Nagao, “vai de par com um processo de desapossamento” e de
‘monopolizagdo do universal’. Na medida em que o Estado estabelece uma
classificagao oficial, um padrao universal, uma lingua nacional, ou seja, na medida em
que “a cultura legitima é a cultura garantida pelo Estado”, os diversos sistemas locais
— de referéncia, classificagéo, pesos, medidas, linguas, etc. — sdo desqualificados e

consequentemente,

0 proprio processo pelo qual se ganha em universalidade € acompanhado por
uma concentracdo da universalidade [ou seja] o préprio processo de
constituicdo de recursos comuns [espag¢o de medida comum] é inseparavel
da constituicao desses recursos comuns em capital monopolizado pelos que
tém o monopdlio da luta pelo monopdlio do universal. Todo esse processo —
constituicdo de um campo; autonomizagao deste campo em relagcéo a outras
necessidades, constituicdo de uma necessidade especifica em relagdo a
necessidade econ6mica e doméstica [...] constituicdo de uma reprodugao
especifica do tipo burocratica [...] é inseparavel de um processo de
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concentracdo e de constituicido de uma nova forma de recursos que sao do
universal [...] A génese do Estado €&, no fundo, inseparavel da constituigao de
um monopolio do universal (Bourdieu, 2014, p.147).

Para Bourdieu (2014), portanto, o trabalho de unificagdo envolvido na
construcdo do espago publico e nacional pelo Estado Nacao foi necessariamente
acompanhado por um processo de desapossamento de saberes e competéncias para
que uma série de recursos pudessem ser qualitativamente transformados em capitais
publicos e universais. A luta pelo controle e monopolizagdo destes capitais constitui
uma caracteristica fundamental do modo de reprodugéao burocratico do Estado Nacgéao,
o qual implica em um processo de diferenciagdo de campos de praticas vinculados ao
Estado, de onde deriva o poder associado aos capitais monopolizados por cada
campo.

Articulando as contribuicbes de Bourdieu (2014) e Desrosiéres (1998),
podemos compreender, portanto, que tudo se passa como se a construgao do espaco
nacional de convengdes de equivaléncias, ou espago de medida comum, constituisse
ao mesmo tempo um espago de lutas pelo controle e monopolizagéo legitimos da
medida comum. E justamente este espago de lutas que denominamos por ‘campo
estatistico’.

Finalmente, para resumir nossa discussao nesta se¢ao, podemos concluir que
no contexto de formagédo do Estado Nagao, a constituicado do ‘publico’ como espaco
politico legitimo para o exercicio do poder do Estado se fez necessariamente
acompanhar pela constru¢cdo de um espaco social unificado que corresponde a
‘nacao’. Este processo de unificagdo nacional implicou na construcdo de uma
representacdo comum da nagao, por meio da centralizacdo e universalizacido de
classificagdes e medidas que constituem um espaco nacional de convengbes de
equivaléncias. A construcdo deste espaco implicou, por um lado, na quebra do
monopolio tradicional da soberania sobre as estatisticas, e por outro, em
desapossamentos de saberes locais em beneficio da universalizagao de referéncias
comuns, monopolizados pelo Estado, e, em tese, acessiveis ao publico universal da
nacgao. Este processo corresponde a uma transformacéo qualitativa de uma série de
recursos informacionais, e em particular da estatistica, em bens publicos, o que
implica na configuragdo do campo estatistico como um espacgo de lutas pelo controle
e monopolizagdo legitimos destes capitais, e em ultima instancia, pelo controle do

poder simbodlico mobilizado pelas estatisticas oficiais.
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Ao nos referirmos ao campo estatistico como um espaco de lutas faz-se
necessario compreender que, no contexto das transformacdes politicas e econdmicas
em que se da a formacao do Estado Nacéao, as disputas em torno da construgao do
espaco de medida comum e pelo controle da estatistica enquanto ferramenta de
governo estdo inseridas em um conjunto ampliado de lutas que demarcam a
constituigdo do Estado no contexto de emancipag¢ao da burguesia e da consolidagéo
do modo de producgéao capitalista. Estas lutas compreendem, portanto, a acomodacao
pelo Estado dos interesses dos capitais industriais e comerciais que se expandem no
contexto da revolugao industrial. Conforme observado por Porter (1995):

[...] a expansdo do capitalismo foi uma fonte importante do impeto para
unificar e simplificar as medidas. O outro, é claro, era o Estado — as vezes
colaborando com grandes interesses industriais ou comerciais e as vezes
agindo por seus proprios motivos. Medidas padrao e classificagbes uniformes
eram pelo menos tdo uteis para a atividade governamental centralizada
quanto para o comércio e as manufaturas em larga escala [...] Medidas
precisas e uniformes ajudaram a mover a economia de uma ordem baseada
no privilégio para o dominio da lei. Elas também melhoraram o controle
administrativo sobre questdes de tributagdo e desenvolvimento econdmico
(Porter, 1995. p.25, tradugéo nossa).

Para Poulantzas (2015), o processo de unificagdo do Estado na escala do
territorio nacional, vincula-se essencialmente a modificagcbes nas matrizes do tempo
e do espaco que tém seu fundamento nas novas relagdes de produgéo e na divisdo
social do trabalho, com o advento do capitalismo em sua fase industrial. O modo de
organizagao social da produgéo sob o capitalismo implica em uma matriz espacial
totalmente diferente, que surge como um pressuposto da divisdo social do trabalho na
fabrica e que se expressa como um espago matricial no qual “se inscrevem os
movimentos do capital e sua reprodugdo ampliada, a generalizagao das trocas e os
fluxos monetarios” (Poulantzas, 2015, p.103).

Para compreendermos como os interesses do Estado e do mercado se
interceptam na constituicdo do campo estatistico, abordaremos na préxima sec¢ao o
papel que as estatisticas oficiais passam a desempenhar em um contexto histérico
marcado ao mesmo tempo por uma profunda transformacao nas relagdes sociais de
producédo com o advento do capitalismo industrial (Marx, 2017; Poulantzas, 2015), e
por uma ruptura no quadro da teoria e pratica de governo com o advento do liberalismo
(Foucault, 2008a).
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1.4 Governamentalidade liberal e mais-valia: a estatistica oficial e o mercado

Apds a revolugdo francesa e no decurso da revolugéo industrial, o liberalismo
que vinha sendo gestado ao longo do Séc. XVIIl, enquanto oposicdo ao poder
absoluto da soberania e critica aos dogmas do mercantilismo, torna-se uma doutrina
politica e econbmica hegemdnica que passa a orientar a agdo dos governos tanto na
Europa quanto na América pos-colonial ao longo do Séc. XIX. De acordo com Foucault
(2008a), o desenvolvimento neste periodo de uma nova ‘arte liberal de governar’, a
qual intitula de governamentalidade, difere fundamentalmente da razdo de Estado da
soberania, na medida em que, visa “n&o tanto assegurar o crescimento do Estado em
forga, riqueza e poder, crescimento indefinido do Estado, mas sim limitar do interior o
exercicio do poder de governar” (Foucault, 2008a, p.39).

Para Foucault (2008a), o desenvolvimento da nova governamentalidade liberal
caracteriza-se fundamentalmente pela articulagao de dois principios de autolimitagédo
da pratica governamental. Por um lado, a economia politica classica introduz na raz&o
de Estado a no¢do do mercado como um novo espaco de verificacdo-falsificagdo da
pratica governamental. Por outro, a constituicdo do poder publico na forma da lei
passa a ser pautada pela nogao de liberdade dos individuos governados, impondo
uma limitagdo ao governo no campo do direito.

Deriva da economia politica classica ou liberalismo econémico (fisiocratas e
utilitaristas) a concepgédo do mercado como um espacgo autorregulado e regido por
mecanismos naturais e espontaneos, que quando sao deixados funcionar livremente
e sem intervencgdes, permitiriam a formacado de um prego natural que coincide com o
valor justo das mercadorias. Deste modo, em sua ‘verdade natural’, o mercado
possibilitaria alcancar, por meio da troca, um equilibrio perfeito entre preco e valor,
entre producdo e demanda. Com a introdugao da ideia de mercado autorregulado pelo
liberalismo econdmico, a pratica governamental passa a ser precedida por leis
naturais, as quais os governantes deveriam respeitar. De acordo com Foucault
(2008a), a economia politica estabelece, deste modo, uma separagéo entre mercado
e governo, e eleva o mercado a instancia reveladora do éxito ou fracasso da acao
governamental, impondo uma autolimitag&o interna na raz&o de Estado. Doravante,
0s governantes devem conhecer os mecanismos de mercado e deixa-los funcionar
livremente ou com um minimo de intervencéo.

Podemos depreender uma mudanca significativa no papel desempenhado pela



74

estatistica no contexto da nova razao liberal de governo. De um instrumento secreto
e destinado exclusivamente ao planejamento da intervengdo monopolista do Estado
na economia, conforme sua formatagdo mercantilista, a estatistica agora se constitui
em uma ferramenta de governo voltada a revelar os mecanismos econdmicos do
mercado, para a burocracia do Estado e sobretudo para os agentes econdémicos.
Doravante, os dados sobre o comércio internacional, movimento dos precos, tarifas
aduaneiras, taxas de cambio, safras agricolas, produgao industrial, etc., tornam-se
fundamentais para fornecer um quadro cognitivo comum, que viabiliza a competigéo
capitalista e, ao mesmo tempo, fornece os critérios para a verificagcdo da acao
governamental, de acordo com a governamentalidade liberal.

Este novo papel da estatistica oficial, como um meio de cognigdo do mercado,
implica em uma aparente contradigdo daquilo que Foucault (2008a) define como
principio de ‘autolimitacdo da pratica governamental’ e que em teoria tenderia a um
‘Estado minimo’, uma vez que decorre do proprio modo liberal de governar, o
desenvolvimento de instrumentos, instituicbes e praticas de Estado, como as
estatisticas oficiais, para garantir a eficacia deste principio. De acordo com Foucault
(2008a), esta aparente contradicdo decorre da prépria limitagado interna do poder
publico, de acordo com os principios dos direitos fundamentais e da utilidade da acéo
governamental, que no governo liberal passa a ser pautada pelo binémio liberdade e
seguranga'. Na medida em que o governo liberal s6 pode funcionar se houver
determinadas liberdades (de mercado, de expresséo, da propriedade, etc.), a pratica
governamental liberal constitui-se ao mesmo tempo em uma produtora e gestora
destas liberdades, o que faz precisamente por meio de uma série de intervengdes

governamentais, que constituem um conjunto de técnicas, instrumentos e aparatos

17 De acordo com Foucault (2008a), no Estado Nagao, o problema essencial do direito, que nos Estados
Territoriais era o de fundamentar a soberania e as condigdes de legitimidade para o exercicio do poder
soberano, desloca-se para o de como estabelecer limites juridicos ao exercicio do poder publico. Esta
limitagdo na elaboragao do direito publico se da de acordo com uma dupla nocédo de liberdade
individual. Por um lado, a via revolucionaria francesa partira de uma concepgao juridica da liberdade,
compreendida na forma de direitos naturais, originais e fundamentais do individuo a partir dos quais se
delimitam os poderes e as fronteiras da competéncia do governo. Por outro, a via utilitarista inglesa
compreendera a liberdade, simplesmente como a independéncia dos governados em relagdo aos
governantes, e definira os limites da intervengdo governamental na forma de um célculo de sua
utilidade. Embora o problema da utilidade tenha se constituido como o principal critério de elaboragao
dos limites do poder publico e de formacgéo do direito publico e administrativo a partir do Séc. XIX, as
duas concepgbes da lei e da liberdade (juridica e utilitarista) introduzem uma ambiguidade que é
caracteristica do modo liberal de governar. Esta ambiguidade reside no fato de que esta pratica
governamental emergente n&o se limita a respeitar as liberdades, mas se constitui em uma gestora de
liberdades por meio de uma série de intervengdes governamentais.
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que Foucault (2008a) denomina de mecanismos de segurancga.

[...] esse liberalismo que podemos caracterizar como a nova arte de governar
formada no século XVIIl, implica no seu cerne uma relagdo de
produgao/destruicdo com a liberdade. E necessario, de um lado, produzir
liberdade, mas, esse gesto mesmo implica que, de outro lado, se
estabelegam limitagdes, controles, coercdes, obrigacbes apoiadas em
ameacas, etc. Temos evidentemente exemplos disso. E preciso haver
liberdade do comércio, mas como podera esta exercer-se efetivamente se
nao se controla, se ndo se limita, se ndo se organiza uma série de coisas, de
medidas, de prevengdes, etc. [...] Temos ai uma espécie de estimulo para
uma formidavel legislagdo, a uma formidavel quantidade de intervengdes
governamentais que serdo a garantia da producado de liberdade de que se
necessita, justamente, para governar (Foucault, 2008a, p.87-88).

Do ponto de vista das praticas estatisticas, para Desrosiéres (2008, p.45), a
existéncia da estatistica oficial chega a ser "quase paradoxal para o Estado liberal
puro, se é que este é sequer imaginavel”’. A economia de mercado e o ‘liberalismo
real’, portanto, passam a demandar do Estado o exercicio de um papel de ‘inteligéncia’
por meio de instituicdes e operagdes estatisticas:

Em sua formulagdo mais pura e abstrata, a teoria do mercado ndo implica
necessariamente informagao estatistica. Os pregos, revelados pelo jogo das
trocas de mercado e da competigdo entre produtores, carregam em si todas
as informagdes essenciais ao desdobramento das supostas virtudes dessa
forma de organizagdo econdmica, sem que uma autoridade central, estatal
ou nao, precise estar envolvida, nomeadamente através da producido de
informagado estatistica [...] No entanto, muitas instituicbes e operagdes
estatisticas foram justificadas diretamente pelas necessidades de uma
economia de mercado. Os primeiros exemplos disso foram fornecidos pela
existéncia de comércio internacional, tarifas alfandegarias, taxas de cambio
e gestdo da moeda nacional. O Statistical Office of the English Board of Trade
foi criado em 1833, justamente quando ocorria uma série de reformas
politicas e econbémicas destinadas a libertar completamente o mercado
capitalista de varios grilhbes herdados do passado. A discussdo dessas
questdes exigia documentacdo estatistica ad hoc sobre precos e salarios.
Assim, o liberalismo “real” (e ndo apenas teorico) implicava um Estado
desempenhando o papel de 6rgéo de inteligéncia econdmica, reunindo e
disseminando as informagdes de que os agentes precisam para atuar no
mercado (Desrosiéres, 2008, p.45)

Para Poulantzas (2015), a aparente separagdo entre mercado e governo, que
Foucault (2008a) depreende de um efeito de teoria da economia politica, constitui em
realidade uma caracteristica propria do modo de organizagdo social da produgao
capitalista. Por meio de um “conjunto de determinagbes econdmicas, politicas e
ideoldgicas”, a légica do capital delimita novos espagos e campos relativos ao Estado

e a economia, transformando os seus elementos. Esta separacdo para Poulantzas
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(2015, p.17) é apenas relativa e decorre da prépria estrutura das relagdes de produgao
capitalista, que na medida em que separa os trabalhadores de seus meios de trabalho,
transforma a forga de trabalho em mercadoria e condiciona sua introdu¢do no
processo de trabalho pela forma juridica de um contrato. Deste modo, essa estrutura
“da lugar igualmente nas relagdes do Estado e da economia a uma separacéo relativa
(acumulacdo do capital e produgdo de mais-valia), base da ossatura institucional
prépria ao Estado capitalista”. De acordo com Poulantzas (2015, p.16), embora sob
formas diferentes, o Estado “sempre esteve constitutivamente presente nas relagdes
de produgao e assim em sua reproducao” e

esta separacédo nado nos deve levar a crer em real exterioridade do Estado e
da economia, como se o Estado s6, do exterior, interviesse na economia.
Esta separacao é a forma precisa que encobre sob o capitalismo, a presenca
constitutiva do politico nas relagdes de produgao e, dessa maneira, em sua
producdo. A separacdo do Estado e da economia e a presenga-agao do
Estado na economia, que ndo passa de uma uUnica e mesma figura das
relacdes do Estado e da economia sob o capitalismo, atravessam, embora
modificadas toda a histéria do capitalismo (Poulantzas, 2015, p.18).

As estatisticas oficiais no contexto do Estado capitalista participam, portanto,
do que Poulantzas (2015, p.30) denomina de eficacia positiva do Estado e que se
refere, entre outros, ao papel de organizagédo das classes dominantes, por meio da
formulagéo e declaragao aberta, sem encobrimentos ideoldgicos, das proprias taticas
de reproducgao de seu poder. Para Poulantzas (2015, p.31) o revelar da tatica — por
exemplo, por meio de estatisticas oficiais que revelam a estrutura e o funcionamento
do mercado — ¢é parte “do espacgo cénico do Estado em seu papel de representacao
dessas classes’, e neste sentido, o Estado

declama a verdade de seu poder, como também assume os meios de
elaboracao e formulagdo das taticas politicas. Produz o saber e as técnicas
de saber, que, imbricadas na ideologia, de muito a superam. As estatisticas
‘burguesas’, por exemplo, elementos do saber do Estado com fins de
estratégia politica, ndo sdo mera mistificagéo. (Poulantzas, 2015, p.31)

O novo papel que a estatistica oficial passa a assumir no campo econémico
relaciona-se sobretudo com mudancgas radicais na estrutura de organizagdo da
producdo, com o advento da revolugao industrial. De acordo com Marx (2017, p.310),
“a revolugdo no modo de produgédo da industria e da agricultura provocou também
uma revolug¢ao nas condigdes gerais do processo de produgao social”. Por ‘condigbes
gerais de producao’, Marx se refere as condigdes que beneficiam ou limitam todo o



77

desenvolvimento do processo de producdo de mercadorias, como por exemplo a
infraestrutura (estradas, eletricidade, canais, ferrovias, meios de comunicagao, etc.).
A criagdo e manutencao das condi¢des gerais correspondem a uma das fung¢des que
Marx (2017) atribuiu ao Estado, sendo o controle politico sobre estas condi¢des, um
dos instrumentos mobilizado pelos capitais individuais para a extragdo de mais-valia.

Na medida em que as condigdes gerais de produgdo sao compartilhadas por
todas os agentes econdbmicos em uma determinada sociedade, constituem uma base
comum para a producado de mercadorias. Assim, os capitais individuais ndo precisam
investir em todas as condi¢cdes necessarias para a producdo de mercadorias, mas
podem economizar e compartilhar essas condi¢gdes. A disputa pelo controle politico
sobre as condigbes gerais de produgédo, constitui assim, parte das lutas constitutivas
do Estado, na medida em que estas condigcdes podem ser utilizadas para ampliar a
extracdo de mais-valia relativa do trabalho, ampliando as taxas de lucro do capital.
Por exemplo, viabilizando investimento em tecnologias mais eficientes que aumentam
a produtividade do trabalho, por meio de sua intensificagdo ou controle, mas que nao
aumentam os salarios na mesma proporgao.

Partindo de uma definigdo mais expansiva do conceito de condigdes gerais de
producéo social, como um conjunto de “tecnologias, instituicdes e praticas que formam
0 ambiente para a produgéao capitalista em um dado tempo e local” (Dyer-Witheford et
al., 2019, p.30), podemos compreender que no contexto de revolugado das condigdes
gerais de producgdo, as estatisticas oficiais tornam-se parte constitutiva destas
condicdes. Isto por que passam a fornecer informagdes comuns que beneficiam o
conjunto de capitais individuais.

Finalmente, articulando as contribuicbes de Foucault (2008a), Poulantzas
(2015) e Marx (2017), podemos compreender que, no contexto do desenvolvimento
do capitalismo industrial e Estado liberal, a estatistica oficial, assume trés novos
papeis no campo econdmico. Em primeiro lugar, enquanto instrumento da
governamentalidade liberal (Foucault, 2008a), a estatistica constitui-se em um meio
de cognigao do mercado e de verificagdo e autolimitagcdo da pratica governamental.
Em segundo lugar, enquanto acdo positiva do Estado na economia (Poulantzas,
2015), a estatistica oficial passa a operar como um instrumento de coordenagao e
organizagao estratégica dos agentes econdmicos. Estes dois papéis reforcam, por
sua vez, a caracteristica da estatistica oficial como um bem publico, conforme vimos

na secao anterior, na medida em que se destina a uma audiéncia pretensamente
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universal e constitui uma fungéo estratégica para a separagéao relativa entre Estado e
mercado. Finalmente, depreendemos da teoria do valor de Marx (2017) um terceiro
papel das estatisticas oficiais, enquanto ‘meio geral de cognicdo’ e parte das
‘condigbes gerais de produgdo’ sob responsabilidade do Estado, implicadas no
processo geral de extracdo da mais-valia.

Tendo analisado os novo papeis que a estatistica oficial passa a desempenhar
no contexto da organizagdo social do capital e modo de agdo do Estado, nos
dedicaremos na proxima secao a compreender suas interfaces com a estatistica
cognitiva. Trata-se de investigar a relagao entre o Estado e a ciéncia, a partir de uma
nova concepcao do conceito de populacéo. Esta relacéo, constitutiva do processo de
estruturagcdo do campo de praticas estatisticas no Séc. XIX, se materializa na
estatistica social e efetua uma transicdo para um novo regime estatistico de

enumeragao.

1.5 Populagao e normalizagao: a estatistica social e o regime de enumeracao

Atravessado por uma série de revolugdes, o Séc. XIX assistiu a emergéncia do
fendmeno da sociedade moderna, vista ao mesmo tempo como fonte de progressos
e como causa de grandes instabilidades. Neste contexto, os ensaios de Thomas
Malthus (1766-1834) sobre a populagdo exerceram forte influéncia no pensamento
politico e cientifico do século. Se no quadro do mercantilismo a populagéo era
percebida como um fator de fortalecimento dos Estados, sob a racionalidade liberal
sera associada as principais causas dos problemas politicos e sociais da época. O
estudo da sociedade por meio dos numeros, que conforme vimos ja vinha se
manifestando desde o Séc. XVIll em levantamentos realizados fora do aparato estatal,
se consolida agora como uma pratica em sintonia com um novo espirito cientifico
empirista-positivista e como uma resposta ao aumento da ansiedade sobre a mudancga
social. Nestes estudos, uma nova categoria de problemas associados ao fenbmeno
da populacdo — como a pobreza, a saude, a higiene e a criminalidade —
correspondera a construcdo de novos objetos, técnicas e métodos voltados a sua
classificagdo, mensuracao, analise e controle, dando margem ao desenvolvimento de
uma ‘estatistica social’, essencialmente descritiva.

De acordo com Foucault (2008), a ‘descoberta’ do fendbmeno da populagéo pela

estatistica € um dos principais fatores técnicos que contribuiram para o desbloqueio
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da arte liberal de governar e para o desenvolvimento de uma nova estratégia geral de
poder, a qual denomina de biopolitica. Essa estratégia consiste em fazer dos tragos
bioldgicos basicos da espécie humana um objeto de intervencgéo politica. Intervengao
que se da por meio de instrumentos, técnicas e aparatos que constituem o mecanismo
de seguranga da governamentalidade liberal, no interior do qual a estatistica passa a
ocupar um lugar e papel estratégicos.

Para Foucault (2008), o que permitiu a estatistica desbloquear a arte liberal de
governo da rigida estrutura da razdo de Estado da soberania foi principalmente a
eliminacdo de um modelo até entdo baseado na estrutura da familia. Isto possibilitou
reorientar o foco da economia politica e do governo para a escala da populagao, o
que so foi possivel na medida em que a estatistica passou a quantificar os fenébmenos
populacionais e a revelar que a populagéo possuia suas préprias regularidades (taxa
de mortalidade, incidéncia de doengas, regularidade de acidentes, etc.) e seus
préprios efeitos agregados (taxa de crescimento, epidemias, forga de trabalho, etc.).
Do ponto de vista dos seus efeitos econbmicos, a populacdo passou a constituir o
principal objeto da economia politica, e do ponto de vista das estratégias biopoliticas
de poder, tornou-se o alvo dos mecanismos de segurancga do Estado Nacéo.

Foucault (2008) identifica, a partir de meados do Séc. XVIII, alguns indicios
desta nova concepcgao do fendmeno da populacdo. Por exemplo, na doutrina do
laissez faire dos fisiocratas e em sua abordagem ao problema da produgao e escassez
de graos, ou na emergéncia de uma nova concepcdo de medicina preventiva,
associada ao controle da epidemia de variola. De acordo com Foucault, essas novas
leituras passam a identificar uma ‘naturalidade’ nos movimentos e flutuagbes da
populagdo, agora compreendidos como um conjunto de processos que poderiam ser
governados por meio de um calculo refletido. Emergem assim técnicas de
‘normalizagdo’ que passam a constituir uma caracteristica dos mecanismos de
seguranca. Essas técnicas diferem fundamentalmente da ‘normatizacdo’ dos
mecanismos disciplinares, na medida em que a norma social passaria a ser deduzida
da interacdo de diferentes curvas de normalidade.

A formalizacado da nog¢ao de que seria possivel conhecer, quantificar e controlar
os fendbmenos populacionais por meio dos grandes numeros e da distribuigdo normal,
se consolida na primeira metade do Séc. XIX por meio dos trabalhos do astrbnomo
belga Adolph Quetelet (1796-1874), que cunha o termo ‘estatistica social’. Amparado
na teoria da lei dos erros de Laplace e no construto cognitivo da curva normal, Quetelet
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propde a existéncia de uma ‘lei estatistica’ que regeria os fendbmenos sociais. A ideia
de que o acaso poderia ser domado pelos grandes numeros e emulado nos
fendbmenos sociais, teve um efeito politico fenomenal na busca pela ordem social que
caracterizou o Séc. XIX (Porter, 1986).

Figura 10 - Quetelet e a Curva Normal

o v DES MOTENNES BT DES LowiTES. 103

s les décis sont inserits boules, se trouve représentée pour la hauteur du petit rec-
ves dela mort, tangle construit sur o'p". La table de possibilité donnerait le
nombre o,0174; et la figure montre en effet que cette pro-
babilité est & peu prés la moitié de la probabilité mazimum,
i it groupant de t re man ‘ qui consiste & prendre 4o boules blanches dans un seul

adra. Une par . est bien p wons s tirage, probabilité représeatée, dans la figure, par le rec-
réfléchir sur ce que Fon est convenu de nommer e hasar tanglo le plus grand, celui construit sur ab'.

Les petits rectangles sabaissent ensuife si rapidement
que celui qui répond & la probabilité de prendre w0 boules
blanches dans un tirage de s, boules a une hauteur & peu
prés nulle. Et cependant, pour suivre la loi de continuité in-
diquée par la théorie, il favdrait en construire encore &
successivement décroissant do hauteur. Tai pris le parti de
ne pas les représenter dans la figure, ear la loupe méme
Wauraitpas suffi pour les faire apprécier. Dans notre échelle
de possibilité jai pu, au moyen des nombres, porter les

Fonte: https://archive.org/

De inspiragao positivista, a estatistica social de Quetelet se equiparava a uma
fisica social e defendia a utilizacdo das leis da probabilidade para o estudo da
populagdo e dos fendmenos sociais, por meio da analise da distribuicdo de suas
frequéncias. A frente do Bureau estatistico dos paises baixos a partir de 1827,
Quetelet se valeu de seus conhecimentos astrondmicos e probabilisticos para a
analise de dados estatisticos populacionais. Sua analise revelou uma série de
regularidades nas distribuigbes de fendbmenos sociais (nascimentos, mortes,
casamentos, crimes, suicidios, etc.) e atributos fisicos humanos (altura, peso,
estrutura corporea, etc.). Estas regularidades o levaram a difundir a nogdo de um
‘homem médio’ ideal que combinaria caracteristicas médias de uma dada populagao
a partir das quais os desvios fisicos, morais e comportamentais poderiam ser
conhecidos e controlaveis (Porter, 1986).

Quetelet € um personagem relevante para o desenvolvimento da estatistica no
Séc. XIX sob varios aspectos. Aqui nos interessa destacar principalmente a
aproximagdo que promoveu entre a estatistica oficial, enquanto ferramenta de
governo de carater politico e administrativo, e a estatistica cognitiva, enquanto

ferramenta de prova vinculada a matematica probabilistica. Este primeiro encontro
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entre os dois ramos da estatistica contou com a decisiva participacdo de Quetelet,
tanto em sua elaboracido tedrica, quanto em sua construgcado técnica e politica. A
materializacao da ideia de que seria possivel compreender e controlar os fenbmenos
sociais por meio da estatistica teve grandes consequéncias epistemoldgicas, sociais
e politicas.

Em primeiro lugar, do ponto de vista epistemoldgico, a estatistica social ajudou
a consolidar a interpretagdo frequentista e objetiva do calculo de probabilidades,
vinculando-o definitivamente a analise de frequéncias estatisticas. Em 1835, a
publicacdo do ensaio de Quetelet em que apresentou os fundamentos da estatistica
social, associando a analise de frequéncias populacionais a distribuicdo normal, teve
grande repercusséo internacional tanto nos meios cientificos como para além destes
(Stiegler, 1986). A distincdo entre as interpretagbes objetiva e subjetiva de
probabilidade sera apresentada pouco tempo depois em 1837 por Poisson (1781-
1840). A partir dai, sdo formuladas uma série de criticas as concepgdes ‘subjetivas’
da probabilidade em defesa de uma acepgao estritamente objetiva'® (Daston, 1988).
Para Shafer (1990, p.437), tais criticas se deveram a influéncia das correntes
empiristas e positivistas na filosofia e ciéncia do Séc. XIX, para as quais a
probabilidade “so6 fazia sentido se fosse definida como frequéncia”.

De acordo com Daston (1988), o declinio da interpretacdo classica da
probabilidade, que conduzira a primazia da interpretagao frequentista € marcado pela
transicdo entre os ideais representados pelo ‘homem esclarecido’ do iluminismo e o
‘homem médio’ da sociedade moderna. Enquanto o primeiro € um exemplo do critério
de crenca e acgao racional codificados na definicdo e comparacdo de expectativas
probabilisticas, o segundo personifica as leis uniformes da sociedade, reveladas pela
curva normal, em oposi¢ao as condutas variaveis dos individuos. Ambos, entretanto,
personificam padrdes sociais a serem matematicamente codificados e refor¢cados.

Para Desrosiéres (1998), a oposigéo entre probabilidades objetivas e subjetivas
decorre principalmente de concepgdes distintas acerca do papel descritivo e
prescritivo da estatistica e do calculo de probabilidades, tendo a primeira ganhado
proeminéncia a partir do Séc. XIX:

8 Entre os mais destacados criticos constam Cournout (1801-1877), John Stuart Mill (1806-1873),
George Boole (1815-1864), Jakob Fries (1773-1843), Auguste Comte (1798-1857), entre outros
(Daston, 1988).
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Numerosas construgdes conectaram esses dois conceitos de probabilidade.
Em primeiro lugar, estdo as diversas formulagdes da “lei dos grandes
numeros”, comegando com Jacques Bernoulli (1713) [e] o teorema de Bayes
(1765) - que liga a informacgéo parcial fornecida pela ocorréncia de alguns
eventos com a hipétese de “probabilidade a priori’ levando a uma
“probabilidade a posteriori” mais certa, melhorando a racionalidade de uma
decisdo baseada em conhecimento incompleto. Este raciocinio, plausivel do
ponto de vista da racionalizagdo do comportamento (epistémico), ndo é mais
plausivel do ponto de vista descritivo (frequentista) no qual a “probabilidade
a priori” ndo tem base. Esta tensdo permeia toda a histéria da estatistica. E
crucial a oposi¢ao entre dois pontos de vista: num caso, é aceitavel porque é
preciso tomar uma decisdo; no outro, ndo se satisfaz com uma hipétese
injustificada, destinada apenas a orientar agdes (Desrosiéres, 1998, p.7,
tradugéo nossa).

Em segundo lugar, do ponto de vista administrativo, a intervencédo do Estado
torna-se um imperativo para garantir a completa enumeragcdo dos fenémenos
populacionais, de forma a prover os dados que, por meio da objetividade cientifica e
das novas ferramentas cognitivas da estatistica, poderiam ser analisados,
estabilizados e controlados. A busca por regularidades estatisticas pressupunha o
levantamento exaustivo de dados, neste sentido, do ponto de vista do método, a
estatistica social é puramente descritiva e ndo inferencial. Sob a sua influéncia, os
escritorios estatisticos da Europa e das Américas no Séc. XIX, adotaréo a pratica dos
levantamentos censitarios regulares e exaustivos e serdo por muito tempo refratarios
ao uso de amostras probabilisticas (Stiegler, 1986).

Desrosiéres (2008) observa que a intuicdo original de Quetelet e seus
seguidores, na promogao dos censos exaustivos nas primeiras décadas do séc. XIX,
operava a materializacdo da ‘urna de Bernoulli na escala da nagao’. Apenas apés a
construcéo da urna nacional, e de conhecidos todos os seus elementos populacionais,
€ que seria possivel conceber a introduc¢ao de procedimentos amostrais na produgao
de estatisticas oficiais, o que se dara apenas nas primeiras décadas do Séc. XX, com
o desenvolvimento da estatistica inferencial.

Finalmente, do ponto de vista politico, a construgao da legitimidade da pratica
estatistica, necessaria a eficacia das taticas de normalizacdo, passaria doravante a
requerer uma dupla autorizacdo, do Estado e da ciéncia. Essa dupla autoridade
ganhou materialidade objetiva nos escritdrios estatisticos e foi decisiva na
estruturagdo do campo estatistico ao longo dos Séculos XIX e XX. Desrosiéres (1998)
destaca que a combinacéo dos dois tipos de autoridade, do Estado e da ciéncia, no
processo de construgéo da legitimidade das estatisticas oficiais, foi 0 que possibilitou

que novos objetos, classificagdes e técnicas de formalizagdo — resumos, médias,
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curvas, codificagdes, totalizagdes, graficos e tabelas — fossem apreendidos pelos

individuos como ‘coisas’ reais sem serem constantemente questionados.

Essa solidez pode resultar ela mesma do arbitrio da forga, ou de uma
legitimidade cuidadosamente criada, nos Estados de direito que se fundaram
no século XIX, e que assumiram diversas formas. Essa legitimidade nao caiu
do céu por decreto. Foi moldada e tecida dia apds dia, esquecida, ameacada,
questionada e reconstruida com custos adicionais. Dentro da legitimidade
das instituicbes estatais, as estatisticas ocupavam um lugar particular: o da
referéncia comum, duplamente garantida pelo Estado e pela ciéncia, cuja sutil
combinagdo, constituia a originalidade e a particular credibilidade das
estatisticas oficiais (Desrosiéres, 1998, p.148, tradugéo nossa).

De acordo com Hacking (2004), a associagédo entre fenbmenos sociais e leis
estatisticas s6 se tornou possivel pelos trabalhos prévios de classificagcao,
enumeragao e tabulagado executados pela estatistica oficial, que entdo emergia como
uma nova tecnologia implantada por ‘novas burocracias’. Esta mesma estatistica, que
conforme analisamos anteriormente, se transmutava em um bem publico voltado a
uma audiéncia universal e nacional, concorreu nas primeiras décadas do Séc. XIX,
para uma ‘avalanche de numeros impressos’ e para a sedimentagcdo de um nova

forma de raciocinio estatistico.

A impressao de numeros foi um efeito de superficie. Atras dele estavam
novas tecnologias para classificar e enumerar, e novas burocracias com a
autoridade e continuidade para implantar a tecnologia. Em certo sentido,
muitos dos fatos apresentados pelas burocracias nem mesmo existiram antes
do tempo. Foi preciso inventar categorias nas quais as pessoas pudessem
convenientemente se enquadrar para serem contadas [...] Leis estatisticas
que se parecem com fatos brutos e irredutiveis foram encontradas pela
primeira vez nos assuntos humanos, mas sé puderam ser notadas depois
que os fendmenos sociais foram enumerados, tabulados e tornados publicos.
Esse papel foi bem servido pela avalanche de nimeros impressos no inicio
do século XIX. A maioria das regularidades semelhantes a leis foram
percebidas pela primeira vez em conexdao com desvio: suicidio, crime,
vadiagem, loucura, prostituicdo, doenga (Hacking, 2004, p. 2-3, tradugao
nossa).

Porter (1986) destaca o papel dos ‘estatistas’ — como eram chamados no inicio
do Séc. XIX os reformistas, cientistas e burocratas dedicados as praticas estatisticas
— na difusdo de uma nova forma de raciocinio que sera futuramente associada ao

novo ramo cientifico da matematica estatistica.

Nao é por acaso que uma ciéncia social quantitativa e empirica do século XIX
deu seu nome a um ramo da matematica aplicada, pois a contribuicdo dos
"estatistas" para o estilo de raciocinio associado a nova matematica foi
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fundamental. Para comegar, os estatistas familiarizaram o mundo cientifico e
0 publico instruido com o uso de numeros agregados e valores médios para
estudar um objeto inerentemente variavel. Os escritores estatisticos
persuadiram seus contemporaneos de que os sistemas que consistem em
numerosos individuos autdbnomos podem ser estudados em um nivel mais
alto do que os diversos constituintes atémicos. Ensinaram-lhes que se
poderia presumir que tais sistemas gerassem ordem e regularidade em larga
escala, que seriam virtualmente inalteradas pelo capricho que parecia
prevalecer nas agdes dos individuos. Uma vez que mudangas significativas
no estado do sistema apareceriam apenas como consequéncia de causas
proporcionalmente grandes, uma ciéncia poderia ser formulada usando
frequéncias relativas como seus dados elementares (Porter, 1986, p.5,
tradugéo nossa).

Finalmente, articulando as contribuicbes de Desrosiéres (1998), Hacking
(2004) e Porter (1986) podemos compreender que, tudo se passa como se houvesse
uma relagao intrinseca entre a estatistica cognitiva que comegava a despontar como
um novo campo de conhecimentos cientificos e a estatistica publica e oficial produzida
pelos escritorios de estatisticas, que surgiam no contexto de refundagao nacional dos
Estados.

Do ponto de vista cognitivo, a estatistica social abriu caminho para a adogao
da matematica probabilistica aplicada a analise de dados estatisticos, o que contribuiu
para consolidar o frequentismo como uma concepgao dominante na ciéncia estatistica
€ nos escritdrios estatisticos. A compreensao limitada de Quetelet sobre a lei dos erros
e sua insisténcia nas médias, foi objeto de criticas dos matematicos estatisticos que
o sucederam. De fato, a maioria das regularidades identificadas por Quetelet ndo
correspondiam verdadeiramente a distribuicdo normal (Stiegler, 1986). O
desenvolvimento da estatistica inferencial — a partir de construtos como a correlagao
e a regressao por Francis Galton (1822-1911) e Karl Pearson (1857-1936) e o teste
de hipoteses por Ronald Fisher (1890-1962), Egon Pearson (1895-1980) e Jerzy
Neyman (1894-1981) — elevara a matematica estatistica ao estatuto de ciéncia
experimental no Séc. XX, construida, entretanto, sob as mesmas bases frequentistas
da estatistica social de Quetelet.

Do ponto de vista politico, o trabalho dos ‘estatistas’ tanto dentro como fora do
aparato estatal concorrera para a conformag¢ao de um novo campo de praticas, que
se caracterizara pela conflagracdo de disputas tanto no interior dos espacos
nacionais, entre os campos burocratico e cientifico, como em novos espagos
transnacionais que passam a ser constituidos a partir da segunda metade do Séc.

XIX, configurando um movimento que da origem ao ‘internacionalismo estatistico’. De
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fato, é a partir da realizagdo de uma série de congressos internacionais de estatistica,
entre 1853 e 1878, promovidos por Quetelet e seus seguidores, que o campo de
praticas estatisticas ganha materialidade, constituido por um novo corpo técnico-
cientifico-burocratico estatal e nacional em um espacgo transnacional de disputas.

Processo que passamos a analisar na proxima segao.

1.6 Entre a nagcao e o internacionalismo: a construg¢ao politica do campo
estatistico

A primeira metade do Séc. XIX correspondeu a ‘era de entusiasmo’ da
estatistica em que, de acordo com Porter (1986), a pratica estatistica passou a refletir
um temperamento liberal e uma busca por reformas. Para Porter (1986, p. 27), por
meio da observagado empirica cuidadosa, os estatisticos “acreditavam que a confusao
na politica poderia ser substituida por um reino ordenado dos fatos” (Porter, 1986,
p.27). De forma semelhante, Randeraad (2010, p.189) observa que esta época foi
caracterizada pela busca incansavel por uma ‘ciéncia da sociedade’ que também
servisse de guia para a agao governamental. A estatistica representava a
possibilidade de entender e resolver os problemas que assolavam a sociedade e
durante algum tempo “houve esperanga de que as estatisticas tornariam possiveis
politicas objetivas e uma intervengéo estatal incontestada”. Fazer da politica um reino
da técnica e dos fatos, amparada na objetividade e neutralidade dos numeros, eis o
sonho e a ilusao dos primeiros estatisticos, que, como veremos, ainda reverbera em

formulagbes contemporéneas.

O sonho era da utilidade progressiva do conhecimento estatistico e foi
compartilhado por muitos estatisticos do século XIX. Seu sonho seria
realizado em trés fases. Primeiro, os dados sobre a sociedade seriam
coletados em todos os paises, empregando métodos e categorias uniformes.
Em seguida, os dados seriam comparados e os governos baseariam suas
politicas no conhecimento assim adquirido. E, finalmente, toda a humanidade
experimentaria maior felicidade e prosperidade. A crenga no progresso nao
teve proponente mais verdadeiro, mais fiel ou mais ambicioso do que o
estatistico. Ele calculou, classificou e concluiu, até que todas as leis que
regiam a sociedade pareciam  materializar-se dos  numeros
espontaneamente. Por mais 6bvio que seja para nés que isso era uma iluséo,
o estatistico nao tinha duvidas de que seu ideal era alcangavel. (Randeraad,
2010, p.1, tradugéo nossa)

Esta fase de entusiasmo deu impulso a um trabalho politico capitaneado por

Quetelet e seus contemporaneos, que resultara na configuragdo de um campo
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transnacional de praticas estatisticas'®. Este campo passava a ser caracterizado por
um lado, por novas estruturas burocraticas nacionais voltadas a producédo e
disseminacao de estatisticas oficiais®, e, por outro, pela articulagdo internacional de
burocratas, cientistas e entusiastas da estatistica social. Estas interfaces resultardo
na criacao de estruturas transnacionais voltadas a padronizacédo de classificagoes,
medidas e métodos estatisticos que tinham por finalidade estabelecer um quadro
objetivo de comparagéo entre as diferentes nagdes. Um marco inicial e decisivo deste
processo foi a realizagdo dos Congressos Internacionais de Estatistica (CIE) entre
1853 e 18782,

Conforme analisamos anteriormente, de acordo com Foucault (2008), a politica
de equilibrio europeu sob a doutrina do mercantilismo langara as bases, a partir do
Séc. XVII, para uma nova relagéo entre os Estados soberanos baseada em uma logica
concorrencial. Esta logica impunha pela via da concorréncia uma limitagdo externa a
soberania. Entre o Séc. XVIII e XIX, manifesta-se, de acordo com Foucault (2008a,
p.80), a emergéncia de “uma nova forma de calculo politico em escala internacional”,
coerente com uma estratégia de expansao ilimitada do mercado em uma escala global
sob o dominio Europeu. Para Foucault (2008, p.83), doravante, a garantia da paz
estaria atrelada a mundializagdo do mercado. Assim, o equilibrio europeu,
especialmente apds o Tratado de Viena de 1815, passaria a se assentar no principio
da Europa como uma regido econdémica perante “um mundo que, para ela, deve
constituir um mercado”. Verifica-se a partir dai “um novo tipo de calculo planetario na

pratica governamental europeia” (Foucault 2008, p.86) e podem ser identificados

19 Quetelet foi um dos principais incentivadores do intercAmbio de ideias entre os primeiros estatisticos
“compartilhando os resultados de suas pesquisas, bem como suas ideias sobre a organizagdo da
ciéncia estatistica e seus objetos” (Randeraad, 2010,p.5). Ja mundialmente conhecido por sua
producéo tedrica, o seu sucesso na condugdo do primeiro censo nacional da Bélgica como Estado
independente em 1846, havia contribuido para projeta-lo ainda mais como o principal lider do
movimento estatistico internacional.

20 Até 1850 serdo criados bureaux estatisticos nos principais paises europeus, ao que se seguira na
segunda metade do século a criagdo de estruturas semelhantes nos Estados p6s coloniais da América
Latina.

21 Os Congressos Internacionais de Estatistica foram realizados entre 1853 e 1878 nas cidades de
Bruxelas (1853), Paris (1855), Viena (1857), Londres (1860), Berlim (1863), Florenga (1867), Haia
(1869), Séo Petersburgo (1872) e Budapeste (1876). Um comissdo permanente foi instalada apos o
Congresso de Sao Petersburgo e realizou reunides em Viena (1873), Estocolmo (1874), Sao
Petersburgo (1876) e Paris (1878). Com a morte de Quetelet, em 1874 e em um ambiente de conflitos
envolvendo disputas nacionais, uma solugéo de continuidade para os CIE é encontrada com a fundagéo
do Instituto Internacional de Estatistica, em 1885 (Randeraad, 2010).
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sinais do aparecimento de uma nova forma de ‘racionalidade planetaria’, que ganha
materialidade nos projetos de organizagao internacional. O desenvolvimento do
internacionalismo cientifico e estatistico, a partir do Séc. XIX, é coerente com esta
nova racionalidade politica.

Foucault (2008, p.80) destaca, por outro lado, que o desenvolvimento deste
novo tipo de calculo ndo significou a “mundializagdo pacifica da politica”, pelo
contrario, “com o Séc. XIX inicia-se a pior época de guerras, das taxas alfandegarias,
dos protecionismos econdmicos, das economias nacionais, dos nacionalismos
politicos”. Neste sentido, a contradicdo entre o ideal estatistico de um calculo politico
na escala global e as disputas concorrenciais entre os Estados Nagao, demarcadas
pela légica da soberania nacional, constitui o pano de fundo dos principais embates
travados nos Congressos Internacionais de Estatistica (CIE).

Os CIE reuniam chefes de escritérios nacionais de estatistica e membros de
sociedades nacionais de estatistica (associagdes constituidas por notaveis
reformadores, médicos, higienistas, leigos, etc.) que, de acordo com Desrosiéres
(2008, p.28), “constituiam uma espécie de lobby pelo desenvolvimento das
instituicées estatisticas”. Constituido majoritariamente por representantes dos paises
europeus, € digna de nota a participagéo oficial de paises latino americanos como o
Brasil, que se fez presente nos congressos de 1860 em Londres, 1872 em Séao
Petersburgo e 1876 em Budapeste (Camargo, 2016). De acordo com Camargo (2016),
a participagédo das ex-colénias “esteve longe de ser meramente passiva ou receptiva
em relagdo aos argumentos de for¢a dos sabios europeus”. Destacam-se a aprovagéo
de emendas as resolugbes do congresso pelas delegacdes das jovens nagdes, a
exemplo da proposta do delegado brasileiro no encontro de 1872, para a flexibilizagao
da data universal de referéncia para a realizacdo dos censos, levando em conta as
particularidades do hemisfério sul.

Para Desrosiéres (2008, p.27), os congressos e a crise politica que conduziu
ao seu encerramento sao ilustrativos de uma tensao que € prépria das estatisticas
oficiais, “entre um papel eminentemente politico e um objetivo de conhecimento
‘objetivo e neutro’, repetidamente reivindicado pelos estatisticos”. Neste sentido, a
historiografia dos CIE revela que os congressos foram marcados por uma série de
disputas e embates, que caracterizam a formagado do campo de praticas estatisticas

‘como um campo de tensdes entre as reivindicagdes cientificas de neutralidade e
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universalidade, por um lado, e a realidade politica e econbmica dos interesses

conflitantes dos Estados Nagéo, por outro” (Randeraad, 2010, p.6).

Havia tensdo entre a ‘comunidade imaginada’ de estatisticos de orientagéo
internacional e a ‘comunidade imaginada’ da nagdo. Os congressos
internacionais de estatistica rapidamente tiveram de abandonar o seu carater
cosmopolita e, para confusdo e aborrecimento dos estatisticos, em si,
tornaram-se o campo de batalha dos interesses nacionais [...] Esses
interesses conflitantes manifestaram-se de diversas maneiras. Por vezes, as
batalhas constituiram verdadeiros testes de forga na politica internacional,
enquanto outras giravam em torno de laboriosas comparagdes de economias
divergentes ou de avaliagbes pragmaticas de varios métodos de registo
(Randeraad, 2010, p.6, tradugéo nossa).

Para Desrosiéres (2008, p.27), na medida em que as estatisticas oficiais “estao
de muitas formas ligadas ao Estado-Nacdo, através de esquemas e categorias
indissociavelmente cognitivas e politicas”, as relagdes entre a estatistica e a politica
“vao muito além do exercicio quotidiano do poder, e incluem as varias dimensdes que
mantém uma unidade nacional”. Notadamente, a busca dos CIE por uniformizagao e
padronizagao internacional de pesos, medidas, moedas, procedimentos censitarios,
classificagdes estatisticas, etc., constantemente esbarrava em uma diversidade de
métodos e conceitos, que denunciavam tradicbes e principios nacionais que nao
podiam ser facilmente harmonizados.

De acordo com Randeraad (2010, p.50), embora a busca pela uniformidade
unisse todos os estatisticos e importantes consensos tenham sido alcangados nos
CIE, a exemplo da universalizacao do sistema métrico e da periodicidade decenal dos
censos demograficos, “o desacordo ocorreu sempre que foi feita uma tentativa de
definir esse esforco em termos especificos”. Por exemplo, a resolugao que estabelecia
a adocgao da populagéo real para efeito de contagem nos censos demograficos era
defendida por estatisticos de perfil mais cientifico como Quetelet e chegou a perdurar
por alguns congressos. A sua posterior flexibilizagdo, no congresso de 1872, atendia
a pressodes e objetivos nacionais especificos, em flagrante contraste com os objetivos
iniciais de uniformizagéo do internacionalismo estatistico.

De acordo com Desrosiéres (2008), a crise do internacionalismo estatistico foi
deflagrada quando o recém-criado Império Alem&o instituiu um escritorio estatistico
central e decidiu n&do mais participar dos congressos, onde os estatisticos franceses
desempenhavam um papel relevante. Embora este ndo tenha sido o unico fator que

levou a interrupgao dos CIE, cujo modelo ja vinha sendo criticado em face dos poucos
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resultados alcangados em termos de comparabilidade estatistica (Randeraad, 2010),
o conflito politico quebrou a dindmica do congresso, que se reuniu pela ultima vez em
1878.

Embora o carater oficial da estatistica e seus objetivos nacionais tenham se
sobreposto as aspiragbes universalizantes dos estatisticos, construiu-se nos
congressos um consenso sobre a necessidade de aplicar uma ‘abordagem cientifica’
a pratica estatistica (Randeraad, 2010). Em meio a disputas, os estatisticos buscaram
acomodar tanto interesses cientificos e profissionais, como politicos na construgao do
novo campo. Por um lado, a nogdo de que a pratica estatistica no ambito da
administracdo publica envolvia a necessidade de conhecimentos cientificos
especializados, atendeu a interesses comuns dos campos burocratico e cientifico, e
contribuiu para a diferenciagéo e legitimidade dos escritorios estatisticos, conferindo-
Ihes um status de cientificidade. Por outro lado, a defesa de um status de neutralidade
e autonomia para o desenvolvimento da ciéncia estatistica, em seu esforco de
harmonizacao internacional de métodos e praticas, implicou na demarcagao de um
novo espaco de articulagdo do campo estatistico a partir da criagdo do Instituto
Internacional de Estatistica (ISI).

Fundado em 1885 na Inglaterra como uma instituicdo ‘puramente cientifica’, o
Instituto Internacional de Estatistica (I1SI), em atividade até o presente, foi uma solugéo
de compromisso encontrada para dar seguimento a articulagdo internacional dos
estatisticos e ao trabalho de harmonizagdo de suas praticas e métodos, sem
comprometer politicamente os governos com suas recomendacdes. Os
representantes dos escritorios estatisticos nacionais agora participavam do ISI na
condicdo de especialistas, e as harmoniza¢des e padronizagdes ali discutidas nao
precisariam necessariamente ser implementadas nacionalmente. Entretanto, na
medida em que a produgio técnica do ISI| estabelece padrdes internacionalmente
aceitos e validados cientificamente, o instituto passou a exercer consideravel
influéncia sobre os 6rgaos estatisticos nacionais. (Desrosiéres, 2008).

A descontinuidade dos CIE e a criagao do ISI marca o inicio de um trabalho de
separacao relativa entre os campos da ciéncia estatistica e da estatistica oficial que
se enfatizara no Séc. XX. Essa separacao é resultado tanto do desenvolvimento
cientifico da matematica estatistica inferencial como da emergéncia de novas
instituicdes internacionais de coordenacgao estatistica no contexto de construgao de

uma governanga global no pos guerra. Neste sentido, apds a primeira guerra mundial
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sera constituida uma primeira comissao estatistica internacional vinculada a Liga das
Nacoes (1920-1946) e apdés a segunda guerra mundial, juntamente com a
constituigdo do Sistema da Organizac¢ao das Nagdes Unidas, sera criada a Comissao
Estatistica da ONU.

Finalmente, o episédio dos CIE é relevante para compreendermos como o
processo de estruturacdo do campo estatistico &€ caracterizado por um conjunto de
lutas e tensdes que decorrem de seu carater ao mesmo tempo cientifico/politico e
nacional/global. A interrupgédo dos CIE revela que em detrimento do ideal estatistico
de uma governanga planetaria ‘apolitica’, prevaleceu o papel da estatistica enquanto
ferramenta de governo do Estado Nacado e instrumento de acumulagdo de capital
informacional fundamental ao exercicio da soberania sobre a populagéo, o territério e
o mercado. Na proxima secgao investigamos o papel do internacionalismo cientifico na

importacéao de praticas estatisticas por Estados P6s-Coloniais como o Brasil.

1.7 A estatistica desigual e combinada dos Estados Pds-Coloniais

Embora a Europa tenha sido a matriz intelectual do processo de refundacao
nacional dos Estados Territoriais sob a forma moderna do Estado Nagao, os censos
nacionais e as estatisticas oficiais serdo igualmente utilizadas pelos paises latino
americanos pos-coloniais, para legitimar sua existéncia como nagdes independentes
ao longo do Séc. XIX (Otero, 2018). De acordo com Camargo (2016), as novas formas
institucionais dos Estados Nag&o europeus seriam ‘desejadas’ pelos novos paises
pos-coloniais, como o Brasil, que passavam a ocupar posi¢des periféricas no sistema
de Estados que se constituia na segunda metade do Séc. XIX. Notadamente, o
internacionalismo cientifico e estatistico que emergiu neste periodo foi decisivo para
a importagao de tecnologias ‘liberais’ de governo, tipicas do Estado Nac&o, por paises
de passado colonial. As novas instituicdes (e.g. imprensa livre, sistema escolar) e
tecnologias liberais (e.g. estatisticas, censos, mapas) passariam, por sua vez, a
coexistir com as estruturas sociais, politicas e administrativas herdadas do Estado
Territorial — escravocrata, estamental e patrimonialista — concorrendo para uma
hibridagcado que “n&o leva a superagéao da forma antiga mas a uma conformagao nova
e original” (Camargo, 2016, p.83).

Esta conformacdo ‘nova e originall do Estado P&s-Colonial, pode ser
compreendida do ponto de vista do processo histérico de desenvolvimento
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econdmico, politico e cultural do capitalismo mundial. De acordo com a lei do
desenvolvimento desigual e combinado de Trotsky (1988, p.226), essa hibridagdo ou
“‘amalgama das formas arcaicas com as mais modernas” € uma caracteristica
intrinseca da propria natureza do desenvolvimento capitalista, que tende a combinar
“duas tendéncias fundamentais, centripeta e centrifuga, nivelamento e desigualdade”.
Assim, em face da desigualdade no ritmo de desenvolvimento das forgas capitalistas
no plano internacional, o desenvolvimento interno dos paises de passado colonial
possui uma historicidade propria que € marcada pela incorporacdo dos elementos
mais modernos das nacdes desenvolvidas e sua adaptagao a condicdes culturais e
materiais arcaicas. A esséncia do desenvolvimento capitalista nos paises pos-
coloniais, €, portanto, caracterizada por uma combinagdo dialética das inovagdes
politicas, culturais e tecnoldgicas dos paises avangados com relagdes sociais pré-
capitalistas.

A lei de desenvolvimento desigual e combinado exerceu consideravel influéncia
sobre tedricos latino-americanos que se dedicaram a compreensao do
desenvolvimento capitalista nos paises periféricos. Destaca-se, neste sentido, o
conceito de ‘capitalismo dependente’ de Florestam Fernandes e o seu posterior
desenvolvimento pelos tedricos da dependéncia (Chilcote, 2012). Para Fernandes
(2006, p. 209), “s6 o capitalismo dependente permite e requer tal combinagao do
‘moderno’ com o ‘arcaico’, uma descolonizagdo minima, com uma modernizacao
maxima”. Assim, de acordo com a teoria da dependéncia (Bambirra, 2013; Cardoso;
Faleto, 1970; Frank, 1969; Furtado, 1961, 1968; Marini, 2008; Prebish, 1949; Rangel,
2005; Santos, 2011, Tavares, 1982, 1992), o subdesenvolvimento é compreendido
como producdo histérica da expansao do capitalismo, que vinculou a um mesmo
sistema economias com graus variados de diferenciagéo produtiva e que passaram a
ocupar posig¢des distintas na estrutura global do sistema capitalista.

Nas nacdes subdesenvolvidas o processo histérico de ‘independéncia’ colonial
gerou uma ambiguidade: uma busca por autonomia do centro politico da agédo das
forgas sociais, enquanto a economia continua sendo definida objetivamente em
funcdo do mercado externo, limitando a acao autbnoma. A dependéncia se expressa,
portanto, como um tipo especifico de relagcdo entre as classes, que implica uma
situacdo de dominio que mantém estruturalmente a vinculacdo econémica com o

exterior. Neste sentido, o desenvolvimento do Estado de uma maneira geral — e o
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desenvolvimento da estatistica oficial e campo estatistico em particular — nos paises
poOs-coloniais sera igualmente marcado por esta ambiguidade.

Para Cardoso e Faleto (1970), o problema da organizagdo nacional pds-
colonial na América Latina consistiria de uma maneira geral em manter sob controle
local o sistema produtivo exportador herdado do sistema colonial por meio de um
mecanismo interno de aliangas politicas que garantisse a sua dominagédo. No caso
brasileiro, tratava-se de organizar a economia interna como uma base agricola da
economia metropolitana, em particular do sistema importador europeu. As condi¢cdes
de éxito deste modelo derivaram tanto da dindmica de expansao industrial inglesa,
interessada principalmente em assegurar o abastecimento de produtos primarios sem
que fosse necessaria a substituicdo dos grupos produtores nacionais, como da
capacidade dos grupos exportadores, em particular dos cafeicultores, em organizar
um sistema de aliangas com as oligarquias locais o que envolvia a representagao e
mediacao de seus interesses pelo Estado, que no Brasil pds-colonial organizou-se
como uma monarquia constitucional.

De acordo com Fernandes (2006), no Brasil Império, a correlagao entre o ‘velho’
e 0 ‘novo’ se manifesta no preenchimento de fungdes sociais distintas pelo Estado.
Por um lado, contra ‘os principios liberais’ absorvidos de forma indecisa pelas elites
dominantes, o Estado se converte em fator de preservacido da escravidao, da
dominagédo senhorial, da sociedade estamental e da estrutura patrimonialista. Por
outro lado, este mesmo Estado se vincula “de modo profundo e dinamico com as
inovagodes requeridas institucionalmente, a curto e a longo prazo, para que ele préoprio
fosse possivel e para que viesse a contar com uma sociedade nacional que lhe
servisse de base econdmica, social e cultural” (Fernandes, 2016, p.66).

As praticas estatisticas inserem-se portanto no rol de inovagdes institucionais
necessarias a legitimacdo dos Estados P6s Coloniais. Para Camargo (2016), o
principio de comparabilidade que emergiu dos Congressos Internacionais de
Estatistica no Séc. XIX — e que ganhou materialidade, por exemplo, em rankings que
classificavam os paises de acordo com posi¢des objetivas em um ‘espago de medida
comum’ — foram determinantes para fomentar nos paises de passado colonial o
‘desejo’ que levou a importagado das modernas praticas estatisticas que emergiam nos
paises europeus. Conforme veremos, ecos desse ‘desejo’ modernizador continuam a

se manifestar no presente, por exemplo, na busca pelo big data.
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Estas formas, liberais e modernas, ao mesmo tempo que produziam e
performavam a hegemonia dos paises europeus e dos Estados Unidos, se
inscreverao no horizonte do desejo das jovens na¢des de passado colonial,
justamente porque a medida comum tornava objetiva e superavel a distancia,
antes abissal e intransponivel, que existia em relagdo as suas antigas
metropoles. Este movimento convidava a comparagao sistematica entre os
paises e instalava os indicadores de desenvolvimento que encarnavam o
progresso moral e material - como os de letramento e de superficie viaria
construida — no horizonte politico de sociedades cuja dindmica interna ndo
comportava o uso produtivo de dispositivos liberais (Camargo, 2016, p.83-
84).

A visualizagdo destas ‘posigdes objetivas’ entre as nagdes, por outro lado,
passou a evidenciar a situacdo subordinada das ex-colbnias, produzindo efeitos
politicos relevantes. No caso brasileiro, Camargo (2016) observa como a publicagao
de estatisticas comparativas internacionais contribuiram para orientar o discurso
estatistico em relacédo a perspectiva internacional, em manifestacdes que oscilavam
“‘entre o lamento pelo atraso e o sonho do futuro promissor, uma vez superado o
legado colonial” (Camargo, 2016, p.126). Notadamente, a comparagao internacional
sera internalizada menos como um instrumento para o monitoramento da acao
governamental e mais “como revelagao de uma fraqueza, que deve ser combatida em
nome da aspiragdo progressista partilhada pelas elites” (Camargo, 2016, p.127).
Assim, o interesse no discurso e na producao estatistica sera “muito mais determinado
pelas pretensdes internacionais do Brasil, do que pela possibilidade de criagdo de um
referente capaz de justificar o aumento da intervencdo do Estado” (Camargo, 2016,
p.129).

De acordo com Senra (2006), as estatisticas ja eram ‘desejadas’ pelo Brasil
Império desde sua independéncia em 1822, o que se manifestava, por exemplo, em
calorosos discursos parlamentares, mas em poucas acdes efetivas. Durante a maior
parte do Séc. XIX, os registros estatisticos do Brasil Império limitavam-se aos
alistamentos eleitorais organizados por autoridades eclesiais, comissdées que lidavam
com questdes de limites territoriais e estimativas populacionais por iniciativa de
particulares. As instabilidades politicas na primeira metade do Séc. XIX, marcadas por
revolugcdes separatistas regionais, explicam em parte as iniciativas frustradas de
organizagao centralizada das estatisticas neste periodo (Senra, 2006).

A partir de 1850, entretanto, verificam-se esforgos legislativos para centralizar
a producgao estatistica nacional. A centralizag&o estatistica se insere em um conjunto
de medidas que visavam, por um lado, consolidar o Estado Nacional e, por outro,
lancar as bases para a emancipacdo de uma economia capitalista de mercado no
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Brasil. Tratava-se de impulsionar a partir do Estado um processo de ‘modernizacao’,
que, por um lado, se espelhava nas transformacdes econdmicas e politicas dos paises
europeus recém industrializados e, por outro, buscava acomodar os interesses da
classe senhorial, latifundiaria e escravagista nacional. Assim, sdo promulgadas a partir
de 1850: a Lei de Terras que regulamentou a propriedade fundiaria e instituiu um
mercado de terras privilegiando o sistema latifundiario; a Lei Eusébio de Queiroz que
suspendeu o trafico negreiro abrindo o caminho para a criagdo de um mercado de
trabalho; a Lei do codigo comercial que instituiu um quadro normativo para disciplinar
as relacbes das empresas privadas no mercado nacional; e finalmente, as leis que
determinaram a realizagdo de um recenseamento geral e a criagdo de um servigo de
registro civil em 1852, e, posteriormente, a lei que impds a adog¢ao do sistema métrico
e decimal em 1862 (Sodré, 1987; Faoro, 1989).

E curioso observar que dentre o pacote de leis ‘modernizadoras’, foram
justamente a criagéo do registro civil, o recenseamento geral e a imposigao do sistema
métrico e decimal que enfrentaram as mais violentas reagbes populares (Senra,
2006). Os eventos historicos conhecidos como a ‘revolta dos marimbondos’ e ‘revolta
dos quebra quilos’ sdo emblematicos de como a constru¢do do monopdlio publico
sobre os capitais informacionais, implicou em desapossamentos e, nao raro, em
resisténcias. Em 1852, os levantes populares levaram ao cancelamento do
recenseamento geral. Ja a imposi¢ao legal do sistema meétrico e decimal enfrentou
aguerrida resisténcia popular em diversas provincias contra a extingdo das medidas
locais, em eventos que se caracterizaram pela “destruicdo de pesos, balancas e
medidas; queima de documentos relativos as coletorias fiscais; destruicao de prédios
e de objetos pertencentes a reparticbes do governo” (Senra, 2006, p.22).

E apenas vinte anos apds a experiéncia frustrada do recenseamento geral, e j&
sob a decisiva influéncia do internacionalismo estatistico, que, em 1872, o Brasil
realizara o seu primeiro censo nacional. Notadamente, o envio de representacdes
oficiais do Brasil para os Congressos Internacionais de Estatistica, conforme vimos na
secao anterior, fazia parte de uma estratégia que visava posicionar o pais “no seleto
circulo das nagdes civilizadas que haviam produzido um censo moderno, chancelando
as pretensdes internacionais do Império” (Camargo, 2018, p.3). A influéncia dos
congressos na primeira experiéncia estatistica nacional do Brasil pode ser
identificada, por exemplo, na ado¢do do modelo de um escritério central — com a
criacédo da Diretoria Geral de Estatistica (DGE) em 1871 — bem como na incorporagao
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de critérios técnicos no censo de 1872, que correspondiam ao estado da arte da
tecnologia censitaria moderna, como a previséo legal, a definigdo de um periodo e
territério de referéncia e a enumeragéo exaustiva e simultanea da populagéao (Botelho,
1998; Camargo, 2018).

De acordo com Camargo (2016), a partir do censo de 1872, a populagao
irompe como fonte de construgdo utdopica da nacdo brasileira, embora a
representacao hierarquica e homogénea da populagéo, que dai emerge, corresponda
a uma representacao idealizada pelas elites imperiais. Era a prépria realizagao do
censo, de acordo com o receituario internacional, e ndo necessariamente o uso de
suas informagdes para orientar a agdo governamental, que constituia o simbolo de
modernidade desejado por estas elites. De todo modo, a criagdo de uma estrutura
estatistica na burocracia central do Estado e a gradual incorporacdo de tecnologias
de governo como os censos, tabelas, graficos e mapas, serao fundamentais para que,
em um momento posterior, movimentos nacionais sejam capazes de dar um sentido
politico a esta estrutura e as equivaléncias construidas pelas praticas estatisticas. No
Brasil, conforme veremos, estes serdo os casos dos movimentos sanitarista e
educacional na Primeira Republica, e do nacional desenvolvimentismo na era Vargas.

Para Camargo (2016, p.86), enquanto fendbmeno enddgeno das sociedades
coloniais e pds-coloniais, o nacionalismo quando integrado a racionalidade
governamental “redimensiona o papel até entdo desempenhado pelas dinamicas
internas na mudanga social’. O trabalho de Camargo (2016) sobre a constru¢ao da
estatistica no Brasil Império e Primeira Republica nos ajuda, portanto, a compreender
a estruturagdo do campo estatistico nos paises pds-coloniais, como “um jogo de

influéncia reciproca entre o internacionalismo e o nacionalismo”.

[...] o internacionalismo cientifico e estatistico, gerado no seio do governo
liberal, impde o modelo normativo de desenvolvimento a ser aspirado por
todas as nagbes que se querem civilizadas e que integram o sistema de
Estados. Os projetos de construgao do Estado-nagao, no Brasil e na América
Latina, foram em larga medida moldados pela emergéncia e consolidagdo
daquele sistema. Quer dizer que tanto o repertorio institucional quanto as
tecnologias de governo caracteristicos do Estado-nag¢ao sdo constituidos em
uma base relacional. Concebidos pela racionalidade liberal, saberes (como a
demografia e a saude publica) e dispositivos (como censos e seguros) serdo
desejados e recomendados em acordos internacionais, representando a
modernidade politica e cultural das poténcias nacionais a que aspiravam os
Estados de passado colonial. A adog¢do de certas tendéncias, como a
contagem exaustiva e periédica da populagdo, pode ser explicada pela
dindmica supranacional, ainda que a sua produtividade politica dependa, em
ultima analise, da construgdo de equivaléncias alavancadas internamente



96

através do movimento nacional. Trata-se de um jogo de influéncia reciproca
entre o internacionalismo e o nacionalismo (Camargo, 2016, p.86-87).

De acordo com Camargo (2016, p.109-111), enquanto nos paises centrais o
nacionalismo nasceu inscrito na mesma légica da governamentalidade liberal e de
seus mecanismos de seguranga — referenciando-se nos principios da cidadania,
soberania e universalidade dos direitos — nos paises de passado colonial, a
conformagédo dos movimentos nacionais e anticoloniais se deu sob determinagdes
préprias e radicalmente distintas. Aqui, os proprios programas operacionalizados pela
governamentalidade colonial, baseados na diferenga racial e na estigmatizagao, bem
como a transplantacéo de parte do repertério moderno da governamentalidade liberal
para estes paises, “contribuiram, para produzir de forma nao planejada um horizonte
de superacao”. Deste modo, o préprio espago de comparacédo criado pela ordem
internacional contribui para inflar o movimento nacional a partir da “tomada de
consciéncia de um ‘déficit civilizatério’ [...] mas que sé sera acionado quando o projeto
etico-politico de letrados e setores médios em ascensao lograr traduzir seus
interesses em interesse nacional”.

Podemos abstrair da contribuicdo de Camargo (2016) a existéncia de uma
relacao dialética entre internacionalismo e nacionalismo estatistico nos paises pos
coloniais. Assim, no caso do Brasil, tudo parece funcionar como se a influéncia do
internacionalismo estatistico na conformacéo da estatistica oficial nacional operasse
como um artefato simbdlico para a construcdo de uma imagem desejada de
modernidade. Por outro lado, conforme veremos, é a instrumentalizagao a posteriori
dos numero publicos e equivaléncias construidas por movimentos nacionais, que
podera dar significado e consequéncia politica as praticas estatisticas, conferindo
legitimidade e autoridade as estruturas estatisticas nacionais e, assim, impulsionando
a estruturagcdo de um campo estatistico nacional.

Finalmente, a decisiva influéncia do internacionalismo nas primeiras
experiéncias estatisticas dos paises pos-coloniais na segunda metade do Séc. XIX,
pode ser evidenciada pelos proprios efeitos de sua crise. Verifica-se com o
encerramento dos congressos em 1878 a dissolugéo de diversos escritorios nacionais
de estatistica nestes paises. No caso brasileiro, os efeitos foram imediatos com o
rebaixamento da Diretoria Geral de Estatistica ao status de reparticdo em 1879, logo
apos a dissolucao dos CIE (Camargo, 2016).
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Conforme veremos na préoxima secao, a crise do internacionalismo estatistico
esta inserida em um contexto ampliado de crises do capitalismo e da
governamentalidade liberal a partir do final do Séc. XIX. Estas crises conduziram a
mudancgas profundas no modo de acado do Estado, no papel desempenhado pelas
estatisticas oficiais e no desenvolvimento de novas ferramentas cognitivas da
estatistica inferencial, resultando em um processo prolongado de transi¢ao de regime
estatistico.

1.8 Crise de governamentalidade liberal e transicao de regime estatistico

O ultimo quarto do Séc. XIX e as primeiras décadas do Séc. XX, inauguram um
periodo prolongado de crises sistémicas do capitalismo. Nomeadamente, verificam-
se a longa depresséo do ultimo quarto do Séc. XIX e a crise financeira mundial de
192922, De acordo com Anglietta (2015), as crises financeiras sdo os elementos
visiveis de uma ruptura mais profunda do processo de acumulacdo do capital que
revelam as limitacées do modo de regulacéo fordista e abrem caminho para uma nova
etapa de acumulagéo/regulagéo, o capitalismo monopolista de Estado.

De acordo com Foucault (2008a), as crises do capitalismo corresponderao por
sua vez a crises da governamentalidade liberal, na medida em que passam a impor a
necessidade da intervengdo governamental no campo social e econémico, colocando
em xeque a justificagdo doutrinal do liberalismo. Para Dardot e Laval (2016, p.38), o
periodo de 1880 a 1930, corresponde a uma ‘longa crise do liberalismo’, em que se
verificam a revisdo dos dogmas liberais em todos os paises industrializados. Neste
sentido, o aumento da intervencdo do Estado passaria a “fazer frente as mutacoes

22 A primeira grande crise de 1873, se manifesta como uma duradoura depress&o econdmica que se
estende até o inicio do Séc. XX, a qual corresponde aos efeitos da segunda revolugao industrial e da
entrada do capitalismo em uma etapa monopolista. Verifica-se neste periodo uma elevada
concentracdo de capitais e uma superproducdo de mercadorias, acompanhada pelo aumento do
desemprego, retragéo dos salarios e empobrecimento da classe trabalhadora. O descompasso entre o
aumento da oferta e a queda da demanda, resultou em um longo periodo de deflagéo e contragdo geral
da atividade econdmica. A longa depressdo do Séc. XIX desencadeou uma série de turbuléncias
sociais internas e deflagrou uma competigdo imperialista entre os paises Europeus em busca de novos
mercados e coldnias. As disputas imperialistas conduzirao a conflagragdo da Primeira Guerra Mundial,
apos a qual se seguira um periodo de reconstrugéo e forte crescimento econémico nos Estados Unidos
e Europa. Os anos dourados da década de 1920 conduzirdo a um novo cenario de superproducéo
mundial agravado pela especulagdo no mercado de agdes. A queda das taxas de lucros, retracdo da
producéo industrial e paralisa¢cdo do comeércio conduz 8 uma queda generalizada nos valores das agdes
o que culmina na crise mundial de 1929 e na grande depressao dos anos 1930 (Curvo, 2021).
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organizacionais do capitalismo, aos conflitos de classe e as novas relagbes de forga
internacionais”.

De acordo com Polanyi (2021), o elemento central destas crises residia nos
esforcos do liberalismo econbémico em desenraizar a economia da sociedade,
constituindo um mercado autorregulado que passava a desestruturar aspectos
fundamentais da vida humana — nomeadamente o trabalho, a terra e o dinheiro —
convertendo-os em ‘mercadorias ficticias’. Na medida em que se evidenciavam os
efeitos e consequéncias destrutivas da subordinagdo da sociedade ao mercado, o
principio do liberalismo econédmico entrou em choque com um principio de protecao
social que visava a conservagao do homem, da natureza e da organizagao produtiva,
valendo-se de legislagbes protetivas e outros instrumentos de intervengado. A agéo
destes dois principios contraditorios, que Polanyi (2021) intitula de ‘duplo movimento’,
levou a uma profunda tensao institucional nos Estados Nac&o, agravada por conflitos
internos de classe e disputas imperialistas, que conduziram em ultima instancia a
deflagracao dos conflitos mundiais do Séc. XX.

Para Polanyi (2021), na medida em que os dois principios organizadores da
sociedade, o principio do mercado autorregulado e o principio da proteg¢do social,
entravam em choque, mobilizando forgcas sociais e objetivos institucionais
contraditorios, a acdo do Estado correspondeu igualmente a um duplo movimento. Por
um lado, o Estado atuou na criagdo de mecanismos que apoiavam o0 movimento em
direcdo a uma sociedade de mercado, e por outro, implantou instrumentos que o
limitavam, reforcando um contramovimento de protecdo da sociedade contra os
efeitos nocivos do mercado autorregulado.

Neste contexto, a estatistica oficial passou a constituir um elo de articulacéo
dos dois principios da acédo do Estado. Por um lado provendo os dados necessarios
ao funcionamento do mercado e a extragdo de mais-valor, e por outro, produzindo as
informacdes demandadas para as intervencgdes biopoliticas norteadas pelo principio
de protecao social. Neste duplo movimento, as estatisticas passaram igualmente a
fornecer subsidios que fundamentavam o reformismo social e a critica ao capital que

emerge em meados do Séc. XIX?3,

23 O uso critico de dados estatisticos destaca-se, entre outros, na obra de Karl Marx. Em sua critica a
economia politica e analise do funcionamento da estrutura do capital, Marx se valeu de uma série de
dados estatisticos e conceitos analiticos da estatistica descritiva de Quetelet, em particular a aplicagéo
das médias para a para a constru¢do e analise de categorias abstratas, a exemplo do trabalho médio
e dos precos médios. Em O Capital, Marx faz uso de estatisticas de expectativa de vida dos
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De acordo com Dardot e Laval (2016, p.37), as primeiras linhas de fratura do
programa liberal, podem ser identificadas a partir de meados do séc. XIX, na tensao
“entre dois tipos de liberalismo, o dos reformistas sociais que defendem um ideal de
bem comum e o dos partidarios da liberdade individual como um fim absoluto”,
incluidos no segundo grupo os darwinistas sociais. Estas duas correntes de
pensamento e agao no ambito do liberalismo, por sua vez, influenciardo importantes
desenvolvimentos no campo estatistico.

As diversas iniciativas de reforma social que emergiram nos paises
industrializados no final do Séc. XIX passaram a enquadrar o problema da pobreza do
ponto de vista de seus fatores econémicos e sociais. Pela via legislativa e da
intervencdo estatal, os contramovimentos reformistas buscaram estabelecer
mecanismos de protegao dos trabalhadores assalariados contra os efeitos da logica
de mercado sobre o mundo do trabalho. De acordo com Polanyi (2021, p.218),
diferentemente do laissez faire que resultou de uma agao deliberada e planejada do
Estado, este contramovimento que se opunha a légica do mercado autorregulado
revelou-se espontaneo e “acionado por um espirito puramente pragmatico™*. Esta
reorientacdo politica, que passaria a caracterizar o ideal de ‘bem estar social’,
concorreu para a constru¢cao de sistemas de protegédo social baseados na légica da
seguridade (seguro desemprego, seguro saude, pensoes, etc.). Neste contexto, o
desenvolvimento das estatisticas do trabalho promoveu uma profunda renovagao nos
objetos, praticas e métodos das estatisticas oficiais, destacando-se a realizacéo dos

primeiros inquéritos por amostragem.

Nesse periodo, das décadas de 1880 a 1930, as estatisticas do trabalho
foram o motor da renovagao das estatisticas oficiais, tanto pelos objetos
estudados quanto pelos métodos de investigagdo. Os salarios, o emprego e
o desemprego, a atividade profissional, os orgamentos dos trabalhadores, o

trabalhadores de diferentes ramos da industria para denunciar as condi¢des insalubres a que eram
submetidos, analisa séries historicas para desvendar o movimento dos pregos, utiliza estatisticas
demograficas para demonstrar problemas distributivos nas sociedades capitalistas e finalmente a partir
da andlise de dados das flutuagdes do setor téxtil da Inglaterra, constroi a teorizagao dos ciclos
econdmicos, que exercera forte influéncia na teoria econdmica e em particular na econometria do Séc.
XX (Rubin, 1968).

24 A tese de Polanyi (2021, p.223-224) de que o ‘laissez-faire foi planejado e o planejamento ndo’ apoia-
se em evidéncias que demonstram “a espantosa diversidade das questdes sobre as quais se tomaram
medidas”, dentre as quais um levantamento realizado por Herbert Spencer para sustentar a ideia de
uma ‘conspirac¢ao antiliberal’, quando de fato a diversidade de leis e agdes que lidavam “apenas com
um problema advindo das condigbes industriais modernas e visava salvaguardar algum interesse
publico contra os perigos inerentes a essas condigdes [...] revelavam a natureza puramente pratica e
pragmatica do contramovimento”.
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indice de pregos ao consumidor [...] foram integrados a agenda dos bureaux
de estatistica. Para mensura-los, novas formas de pesquisas, baseadas em
amostras representativas foram concebidas (Desrosieres, 2008, p.48,
tradugéo nossa).

A crescente intervengdo do Estado no campo econdmico e social sera objeto
de uma violenta reacdo dos defensores do livre mercado. Sob a influéncia do
darwinismo social de Herbert Spencer (1820-1903), o dogmatismo do /aissez faire &
renovado no final do século XIX por uma ideologia concorrencialista que “institui a
competicdo como norma geral da existéncia individual e coletiva, tanto da vida
nacional como internacional” (Dardot e Laval, 2016, p.54). Segundo esta nova
doutrina, o progresso da sociedade passava a pressupor a destruicdo de seus
componentes menos aptos. Para Dardot e Laval (2016, p.45), o ‘spencerismo’
introduziu alguns dos temas que serao posteriormente renovados em meados do Séc.
XX pelo neoliberalismo, em especial “a primazia da concorréncia nas relacdes
sociais”.

Esta corrente concorrencialista encontrou na eugenia de Francis Galton, Karl
Pearson e Ronald Fisher, a materializagdo cientifica da ideia de progresso social
baseado na selecdo dos mais aptos e fortes (Galton, 1907). A pobreza para os
eugenistas n&o decorria de questbes sociais e econbmicas, mas constituia um
problema de natureza biolégica a ser equacionado por meio da esterilizagdo dos
pobres e deficientes fisicos e mentais, em nome da melhoria genética da populagao.
Curiosamente, decorrem dos trabalhos controversos de Galton, Pearson e Fisher, no
campo da eugenia, as principais elaboragdes da matematica estatistica, em particular,
a correlagdo, a regressao e os testes estatisticos (Desrosiéres, 1998).

Na formalizacao estatistica da eugenia, a construgéo cognitiva da curva normal
volta a ser utilizada para postular uma distribuicdo ‘normal’ e hereditaria das
capacidades humanas de acordo com as classes sociais. Em virtude da menor
fertiidade das classes altas em comparagdo a classe trabalhadora, o tratado
eugenista de Galton (1909) apontava para o risco de declinio qualitativo das aptidées
e talentos das nacgdes, concluindo que a ‘melhoria da raga humana’ implicava na

esterilizagdo das classes mais baixas?.

2% Neste quadro extraido dos ensaios eugenista de Galton (1909), as letras maiulsculas (R, S, T, U)
indicam as classes de individuos acima da mediocridade e as letras minusculas (r, s, t, u) aquelas
abaixo da mediocridade. As curvas de normalidade indicam a distribuicdo das aptiddes nas distintas
classes sociais. Para Desrosiéres (2008a) as classificagdo estatisticas de habilidades hereditarias
propostas por Galton, antecipam, em certo sentido, a ideia subjacente aos rankings de desempenho
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Figura 11 - A Eugenia de Galton e a Curva Normal
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De acordo com Desrosieres (2008a), foi para defender as ideias eugenistas de
Galton, que Karl Pearson moldou as nogdes de correlagdo, regressao e teste qui-
quadrado, “assim, esta configuragao desacreditada deixara, no entanto, as premissas
da matematica estatistica, que serdo herdadas pela estatistica inferencial
(Desrosiéres, 2008a, p.18). Construindo suas formulagdes sobre o legado controverso
de Galton e Pearson, os estatisticos inferenciais — Wilhelm Lexis (1837-1914),
George Udny Yule (1871-1951), Ronald Fisher (1890-1962), Jerzy Neyman (1894-
1981) e Egon Pearson (1895-1980) — apesar de criticos as formulacdes
matematicamente limitadas da estatistica social, adotardo os mesmos pressupostos
frequentistas de Quetelet, compreendendo a probabilidade como um calculo
estritamente objetivo e baseado em frequéncias. Estes matematicos estatisticos,
entretanto, estavam muito mais empenhados na analise das variabilidades,
correlagdes e dispersdes de diferentes frequéncias de dados, do que em suas médias
estaveis. Notadamente, sua abordagem mais complexa implicava em maior rigor na
aplicacédo das leis da probabilidade. Suas novas teorias, métodos e construtos —
amostragem, teste de hipoteses, significancia, intervalo de confianga, margem de erro,
regresséo, etc. — provocarao um profundo impacto na ciéncia experimental e também

afetardo substancialmente as praticas dos escritérios nacionais de estatistica ao longo

que surgirdo um século depois com o desenvolvimento das politicas de indicadores e benchmarking
tipicas do neoliberalismo.
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do Séc. XX.

Conforme vimos, o estilo das estatisticas oficiais produzidas de acordo com as
nogdes preconizadas pela estatistica social de Quetelet, ligava-se a ideia de
exaustividade. Os levantamentos censitarios cobrindo o universo da populagao
compreendida no territério nacional e o calculo das médias, que possibilitava
transformar agdes individuais aleatorias em agregados estaveis, passaram a constituir
0 nucleo central dos instrumentos estatisticos publicos desenvolvidos em meados do
Séc. XIX. Formaram-se assim os espacgos nacionais de convengdes de equivaléncias
a semelhanga de grandes ‘urnas de Bernoulli’, das quais, entretanto, ainda ndo se
extraiam amostras. Apesar do ponto de vista de Quetelet ter feito quase desaparecer
a especulacgéao probabilistica no meio estatistico por cerca de um século — na medida
em que os procedimentos amostrais eram rejeitados pela légica da enumeragao
exaustiva — para Desrosiéres (2008), o Estado do bem estar social caracteriza-se

como um ‘Estado probabilistico’ que se fundamenta na intuigdo original de Quetelet:

O estado de bem-estar esta associado a ideia de seguro. Um procedimento
baseado em um calculo estatistico garante a cobertura dos riscos, com base
nas probabilidades (medidas por frequéncias) dos diversos eventos descritos
pelas novas estatisticas do trabalho. Assim, o estado de bem-estar € um
estado probabilistico. Baseia-se na intuicdo central de Adolphe Quetelet: as
quantidades agregadas, resumidas por médias, possuem propriedades de
estabilidade e previsibilidade que faltam aos individuos. Esta é a justificativa
para 0 mecanismo de seguro. Além disso, tratando-se a populagcdo de
maneira uniforme segundo as mesmas leis em nivel nacional, é coerente
considera-la como uma urna probabilistica da qual se extraem amostras [...]
Assim, as filosofias politicas e os esquemas cognitivos do estado de bem-
estar estdo intimamente interligados. Ao mesmo tempo, construiu-se uma
nova forma de governo e uma nova forma de fazer estatistica (Desrosiéres,
2008, p.49, tradugéo nossa).

O novo conceito de ‘representatividade’, que possibilitara o desenvolvimento
dos inquéritos amostrais, emerge na virada do século vinculado aos
contramovimentos reformistas e aos estudos sobre pobreza, renda e trabalho, que
subsidiam novas iniciativas legislativas e governamentais de protegcdo social nos
paises industrializados. Na Inglaterra, os debates sobre a pobreza que conduziram a
uma reforma da Poor law em 1908, foram subsidiados por um conjunto de inquéritos
sobre as condi¢cdes de vida da classe trabalhadora realizados Arthur Bowley (1869-
1957). Na Noruega, em 1895, a realizagao do primeiro survey amostral por um Bureau
estatistico nacional, entdo comandado por Anders Nicolai Kiaer (1838-1919), atendia,
por sua vez, ao objetivo de criagdo de um sistema de previdéncia social (Desrosiéres,
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1998).

Na medida em que a pobreza deixava de ser tratada como um problema de
moral individual, para constituir uma questdo nacional objeto de politicas sociais,
dados estatisticos periédicos e comparaveis passaram a ser demandados pelos
governos que adotavam a intervengao protetiva. Diferente da enumeragao exaustiva
dos censos e dos estudos descritivos e monograficos que caracterizaram o Séc. XIX,
0 ‘método representativo’ introduzido nos inquéritos realizados por Bowley e Kiaer,
atendia justamente a uma nova abordagem estatistica voltada a subsidiar acdes
especificas de intervencédo do Estado no campo social.

Outra importante mudancga no processo produtivo das estatisticas oficiais, que
se verifica entre o final do Séc. XIX e inicio do Séc. XX, foi a introdugdo de maquinas
de tabulagdo para o processamento de dados dos censos e demais inquéritos
estatisticos (Anderson, 2015). O processamento mecanico dos dados representou um
importante salto tecnolégico nos escritérios estatisticos, que possibilitou encurtar o
tempo entre a coleta de dados e a disponibilizagdo publica das informacdes.
Desenvolvidas especificamente para atender a necessidade de processamento dos
grandes volumes de dados das operagdes censitarias, as maquinas tabuladores
constam como precursores mecanicos dos computadores eletrénicos?.

Estas inovagdes possibilitam, por um lado, maior agilidade nos levantamentos
estatisticos por enumeracéo, e, por outro, concorrem para a construcdo de uma nova
nogcao de representatividade, na medida em que os inquéritos amostrais permitem
expandir para a escala nacional, resultados parciais obtidos em opera¢cdes mais
rapidas, mais especificas € menos onerosas que 0s censos. A introdugdo da
amostragem nos bureaux estatisticos, entretanto, foi um processo gradual e
permeado por resisténcias internas. A experiéncia norueguesa, por exemplo, foi
objeto dos primeiros debates sobre o tema no Instituto Internacional de Estatistica
(ISI), nos quais de acordo com Beaud e Prévost (1998, p.694), “o método
representativo encontrou uma oposicéo feroz daqueles que estavam apegados as

virtudes do censo exaustivo™’.

26 A maquina de tabulagao desenvolvida pelo funcionario do US Census Herman Hollerith (1860-1929),
para o processamento dos dados do Censo dos EUA em 1890, consta como o evento de fundagdo da
Tabulating Machine Company (TMC), posteriormente renomeada para International Business Machines
(IBM). O computador mecénico de Hollerith foi posteriormente disseminado para os escritorios
estatisticos do Canada, Europa e América Latina. No Brasil consta a sua introdugéo no Censo de 1920.

27 Para Beaud e Prévost (1998, p.694) a historia internalista sobre o desenvolvimento da amostragem
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Para Beaud e Prévost (1998), a introdu¢cdo da amostragem nos escritérios
nacionais, ndo dependeu apenas do desenvolvimento cognitivo das ferramentas
estatisticas, mas sobretudo da caracteristica do modo de acéo do Estado. Os métodos
de enumeragdo exaustiva, apesar de demandarem uma grande estrutura
administrativa de coleta de dados, ndo exigiam muito mais dos governos além de
oferecer aos agentes um conhecimento geral que orientava as suas agbes. Ja os
métodos de amostragem passavam a oferecer a possibilidade de ajustar a precisao
dos dados de acordo com a demanda especifica da informacéo a ser obtida e com os
recursos disponiveis. Este novo tipo de levantamento, portanto, pressupde que os
usos para os quais os dados sao destinados sejam bem especificados a priori: “a nova
concepgao de precisdo das técnicas de amostragem so fazia sentido para um governo
inclinado a uma intervengao ativa, um governo para o qual os dados significassem
acao” (Beaud e Prévost, 1998, p.699).

As condigbes para a incorporagao dos surveys amostrais a pratica estatistica
de Estado se deram efetivamente nos Estados Unidos na década de 1930 sob o
governo de Franklin D. Roosevelt (1882-1945). Verifica-se neste contexto, a
coincidéncia de trés fatores decisivos. Em primeiro lugar, com o desemprego atingindo
niveis criticos uma forte pressao foi exercida sobre o US Census Bureau para fornecer
dados rapidos para a organizagao de uma politica nacional. Em segundo lugar, a partir
de 1934, o método de amostragem estratificada de Neyman passava a oferecer uma
solucao tecnicamente viavel e politicamente respaldada pelo campo estatistico para
a questao da representatividade dos estudos amostrais. Finalmente, a politica do New
Deal de Roosevelt correspondia exatamente a um novo modo de intervengao
governamental ativa, que passava a demandar instrumentos de precisédo para orientar

a acao do Estado.

probabilistica, tende a apresenta-la normalmente como um processo evolutivo em trés etapas. A
primeira fase corresponderia ao estudo noruegués e sua repercussao no ISI entre 1897 a 1903, tendo
0s primeiros debates girado em torno da oposigdo entre o ainda pouco conhecido método de
amostragem e o ja institucionalizado sistema de enumeragcdo completa. A segunda etapa
corresponderia a retomada da discussdo sobre o método representativo no ISI em 1925, quando se
verifica um mudanga nos termos do debate. A questdo aqui ja nao se trataria mais sobre a validade da
amostragem, mas sobre qual método de amostragem seria o mais adequado, o aleatério ou o
intencional, este ultimo defendido pelo estatistico italiano Conrado Gini (1884-1965). Finalmente a
terceira etapa, seria marcada pelo triunfo da amostragem probabilistica com a publicagdo do artigo de
Jerzy Neyman (1894-1980) em 1934, no qual o estatistico polonés e discipulo de Karl Pearson
apresenta a teoria da estratificacdo e o conceito de ‘intervalo de confianca’, demonstrando
definitivamente a superioridade do método aleatério sobre o intencional.
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Sob esta nova légica governamental, verifica-se ndo apenas a incorporagao
dos inquéritos amostrais a pratica estatistica de Estado, mas uma completa
reestruturacao dos escritorios estatisticos nos EUA, com o recrutamento de uma nova
geragao de estatisticos, matematicos e economistas. Estes centros viriam a se
transformar em locais de inovagcdo e experimentacdo dos novos ramos do
conhecimento derivados da matematizacdo da estatistica e da economia. Para
Desrosiéres (1998, p.199), este periodo marca o encontro entre as duas tradigbes
estatisticas, administrativa e matematica, as quais “convergiam em uma construgéo
doravante dotada de dupla legitimidade: a do Estado e a da ciéncia” (Desrosiéres,
1998, p.199)

No espago de alguns anos, entre 1933 e 1940, os termos do debate social e
as ferramentas estatisticas que o informavam foram radicalmente alterados.
As duas transformagdes estiveram intimamente ligadas, pois o mesmo
periodo testemunhou tanto o nascimento de uma nova maneira de conceber
e administrar os desequilibrios politicos, econdmicos e sociais do estado
federal americano, quanto uma linguagem para expressar essa agao.
Desemprego, visto em escala nacional; desigualdade entre classes, ragas ou
regides; o proprio fato de equipar esses objetos com ferramentas estatisticas
para debaté-los — tudo isso entrou na nova linguagem, que se tornou comum
em todos os paises ocidentais apds 1945 (Desrosiéres, 1998, p.199).

A transicdo de um ‘regime estatistico de enumeracdo’, amparado na
exaustividade dos censos, para um novo ‘regime estatistico de precisao’,
fundamentado na estatistica inferencial e na econometria, conduzira a uma mudancga
estrutural no campo estatistico a partir da reformulacédo das praticas e do perfil
profissional dos agentes do campo. Deste modo, as geragdes de estatistas e
administradores generalistas, formados sob os ideais de exaustividade da estatistica
social, perderdo gradualmente espaco para os modernos estatisticos de Estado,
profissionais especializados e versados em métodos quantitativos avangados.

Para Beaud e Prévost (1998), o processo de transicdo de regime estatistico
sera muito mais dilatado cronologicamente em paises como o Canada, onde os
autores realizaram sua pesquisa empirica, e sobretudo em paises periféricos e de
industrializagcdo tardia como o Brasil. No caso canadense, as novas técnicas de
precisdo nao encontraram aderéncia no modo de ag&o do Estado, ainda pautado pela
nao intervengao do liberalismo classico, o que, somado a resisténcias internas no
Bureau estatistico do Canada3, retardaram a sua incorporagao. A pesquisa empirica
de Beaud e Prévost (1998) nos permite compreender como o descompasso entre os
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ambitos cognitivo e politico-administrativo, tende a se refletir em disputas no campo

estatistico, em torno de mudancgas que possam afetar a légica e a estrutura do campo.

A amostragem, enquanto avancgo tedrico e técnico, ndo conseguiu obter o
acordo dos principais estatisticos do governo do Canada quanto aos seus
préprios méritos cientificos, apesar das suas promessas como multiplicador
econdmico de inquéritos estatisticos. A tradigdo do censo [...] baseava-se
numa maquina administrativa na qual muito esforgo tinha sido investido e que
exigia um exército de funcionarios, mas um nucleo muito pequeno de pessoal
altamente qualificado. Além disso, a concepcdo que poderia tornar a
amostragem atrativa — a de um governo intervencionista cuja tomada de
decisdes precisava ser sustentada em um grande volume de dados recentes
— ainda estava longe de ser amplamente partilhada na década de 1930
(Beaud; Prévost, 1998, p.724, tradugéo nossa).

Em resumo, assinalamos quatro elementos relevantes desta secao para a
composi¢cdo de nosso modelo de transicdo de regimes estatisticos e seus efeitos
sobre o modo de estruturacdo do campo estatistico. Em primeiro lugar, a crise de
governamentalidade que deriva da crises do regime de acumulagdo do capital,
demanda respostas e solugcdes técnicas e politicas, abrindo um espaco de
possibilidades para novos investimentos econdmicos, politicos e cognitivos em novas
ferramentas e praticas estatisticas. Em segundo lugar, o campo estatistico tende a se
reconfigurar de acordo com os principios contraditérios do duplo movimento (pro-
mercado e protetivo), se conformando ao modo predominante de agado do Estado. Em
terceiro lugar, a incorporagao de novas praticas pelo campo estatistico relaciona-se,
por um lado, com o nivel de desenvolvimento cognitivo destas praticas e, por outro,
com a sua aderéncia ao modo de acao do Estado, o que em ultima instancia determina
a logica dos investimentos e a transigao para um novo regime estatistico.

Na proxima secdo analisamos como no caso brasileiro, sob o contexto de crise
da governamentalidade liberal, a emergéncia de contramovimentos de carater
nacional concorrem para uma profunda reformulacdo do Estado e das praticas
estatisticas. E sob um Estado interventor orientado por um projeto de desenvolvimento
nacional em bases capitalistas que se verifica a constru¢éo de um sistema estatistico
nacional no Brasil. A transi¢do, no caso brasileiro, entretanto, consolida o regime
estatistico de enumeragdo, revelando uma ‘dilatagdo cronologica’ entre o

desenvolvimento das praticas estatisticas nos paises industrializados e periféricos.
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1.9 Os contramovimentos nacionais e a consolidagao do regime de enumeragao

no Brasil

No Brasil, a ‘longa crise do liberalismo’ corresponde de um modo geral ao
periodo de transigcdo compreendido entre a derrubada do Império, no final do séc. XIX,
e a derrocada da Primeira Republica, no final da segunda década do século XX. Para
Cardoso e Faleto (1970), este periodo é caracterizado por um processo historico-
estrutural de diferenciagéo da economia exportadora que, por um lado, criou as bases
para o surgimento de setores médios na dindmica social e politica da sociedade e por
outro, constituiu uma burguesia nacional, vinculada ao exterior e apoiada por um
complexo sistemas de aliangas interno com oligarquias regionais e estamentos
burocraticos. No jogo de aliangas regionais, predominavam os interesses ligados ao
acgucar e ao café. A substituicdo da mao de obra escrava pelos cafeicultores de Sao
Paulo, a partir de 1870, marca a cristalizagdo de uma situagéo capitalista burguesa,
que leva gradualmente a uma maior divisdo social do trabalho e fortalecimento da
economia urbana. A aboligdo da escravatura e a derrubada do império resultam deste
processo, com o surgimento de novos grupos de presséo politica (burocracia civil e
militar).

A adesao a determinados aspectos da doutrina liberal pela elite politica da
republica — como o individualismo politico e econémico, o federalismo, o metalismo,
o laissez faire, o0 mercado autorregulado, a teoria das vantagens comparativas e a
vocacao natural do Brasil para a especializagdo primaria-exportadora — em uma
estrutura econémica baseada na agro exportagdo, conjuga-se com as modalidades
arcaicas de poder, baseadas no clientelismo e coronelismo, para a formacdo de um
liberalismo oligarquico’ (Resende, 2018). A estrutura de Estado que deriva deste
arranjo e a forma federativa republicana passam a expressar o sistema de aliangas
locais, sob predominio do centro-sul, sem excluir as oligarquias regionais e a presenga
de novos grupos anti-oligarquicos (Cardoso e Faleto, 1970). A acdo do Estado se
caracterizara no campo econdmico pela prote¢cao ao latifundio e a agro exportagéo
por um lado, e, por outro, a politica fiscal necessaria a propria expansao da estrutura
do Estado.

A restauragdo da Diretoria Geral de Estatisticas (DGE), que se da sob a
Primeira Republica, reflete o apreco pelas formulas politicas liberais europeias e
estadunidenses. Neste sentido, verifica-se a adog¢do de recomendacbes do
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internacionalismo estatistico, mesmo sem as condicbes materiais e institucionais
necessarias a sua implantagao. Assim, sdo estabelecidas na constituicado de 1891 a
regularidade censitaria decenal e a proporcionalidade da representacéo politica dos
estados de acordo com a populagéo recenseada (Camargo, 2016). No que pesem as
relevantes tarefas constitucionais atribuidas a DGE, o 6rgao caracterizou-se por uma
notodria precariedade material, técnica e politica. Com um quadro pessoal minimo e
sem autoridade sobre os governos estaduais, tanto as operagdes censitarias
conduzidas em 1890 e 1900 se revelaram “incriveis fracassos” (Senra, 2006a, p.56),
quanto o trabalho de compilagdo estatistica a partir de registros administrativos
produziu resultados deébeis.

De acordo com Camargo (2016), é apenas a partir do desenvolvimento de uma
ideologia nacionalista no Brasil que a autoridade das estatisticas oficiais ganhara um
novo impulso. Destaca-se, no inicio do Séc. XX, a emergéncia do movimento médico
sanitarista e sua capacidade de traducao de interesses dos setores médios urbanos
e segmentos da burocracia estatal em torno de um novo sentido de consciéncia
nacional. O projeto nacional se volta para a interdependéncia da saude e educagao
no territorio, para a solidarizagdo com os grupos populacionais dispersos pelo pais e
para a necessidade de integragdo das ‘regides’ nacionais por meio da presencga do
Estado. Do ponto de vista politico e administrativo, a organizagado de servigos de
demografia sanitaria e a demanda por dados estatisticos confiaveis pela rede de
meédicos e demaografos sanitaristas exercera forte pressao sobre a DGE. Esta pressao
se materializara na reformulagdo da Diretoria com a nhomeag¢ao do meédico Bulhdes
Carvalho, principal autoridade da demografia sanitaria, para a sua diregdo em 19072,

Apés a reformulagdo promovida por Bulhdes Carvalho, verificam-se
consideraveis avancgos e realizagdes pela DGE, com destaque para a publicagao do
primeiro anuario estatistico do Brasil em 1916 e para a realizagado do censo de 1920,
unica operacgao censitaria bem sucedida da primeira republica (Senra, 2006a).
Algumas inovagdes sédo dignas de nota nestas iniciativas, como a introdugdo do

28 Considerado o fundador da estatistica geral brasileira, deve-se a Bulhdes Carvalho a tentativa
pioneira de construgédo de um sistema estatistico nacional. O decreto de reformulagdo da DGE em 1907
atribuiu a Diretoria a competéncia de execugdo dos levantamentos estatisticos e criou o Conselho
Superior de Estatistica como um érgédo central com fungao de orientagdo dos demais 6rgdos da
administracédo federal, estadual e municipal responsaveis pela execucdo dos servicos estatisticos.
Apesar deste ‘sistema’ ndo ter conseguido atingir seus objetivos em termos de coordenagdo das
atividades estatisticas, sob o quadro federativo do Estado Oligarquico, sera a base para o
desenvolvimento posterior da estrutura estatistica nacional no governo de Getulio Vargas (Penha,
1993).
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primeiro computador mecénico no Brasil, utilizado na tabulagdo de dados do censo, e
os significativos avangos em termos de visualizagdo dos dados. Destacam-se a
apresentacdo das estatisticas nacionais em mapas e séries historicas desagregadas
por regides, unidades da federagdo e municipios. Isto passa a possibilitar a
visualizagao das desigualdades econémicas e sociais no territorio nacional, ao mesmo
tempo em que, a constru¢cao de novos espagos de equivaléncia, como a regido, abre
“novas possibilidades para a imaginagao da nagao” (Camargo, 2016, p.239).

De acordo com Camargo (2016), a producédo estatistica que deriva da
reformulacdo da DGE atuara para reforgar os principais temas da agenda nacional
que vinha sendo formulada por novos atores como sanitaristas e educadores,
colocando em evidéncia os limites da ordem oligarquica para a gestdo dos problemas
publicos. Para Camargo (2016), a pratica e discurso estatisticos que emergem
associados ao nascente movimento nacional, constituem o embrido da nova
mentalidade de governo que emergira sob as novas condi¢des politicas do projeto
nacional desenvolvimentista da era Vargas.

As mudangas na produc¢ao estatistica brasileira nos anos 1920 estdo inseridas
em um conjunto de profundas transformacgdes da sociedade brasileira apos a Primeira
Guerra Mundial. Estas transformagdes resultam em uma crise da dominagao
oligarquica, que se manifestara plenamente na Revolu¢ao de 1930. Do ponto de vista
econdmico, o processo de industrializagao por substituicdo de importacdes e as fortes
oscilagdes dos precgos internacionais do café neste periodo geraram um conjunto de
efeitos relevantes. Por um lado, verifica-se uma maior complexificacdo da estrutura
econdmica, por outro lado, crises fiscais e inflacionarias provocaram importantes
desestabilizagbes politicas e sociais. Este processo € acompanhado pela
intensificagao da urbanizagéo e crescimento das camadas médias. Os setores médios
urbanos (profissionais liberais, jovens militares, artistas e intelectuais) passam a
constituir uma reac&do aos padrdes culturais e politicos das oligarquias tradicionais
mobilizando-se em torno da ideia de construgdo de uma identidade e projeto
nacionais. O nacionalismo emerge em uma série de contramovimentos que se opdéem
a dominagdo oligarquica e aos dogmas liberais. Destacam-se, neste sentido,
movimentos de conformagdes e origens distintas como o tenentismo, o modernismo,
o sanitarismo e o movimento educacional. Finalmente, o conjunto de transformagdes
econdmicas, politicas e sociais da década de 1920 contribui para minar as bases de

sustentac¢ao do sistema oligarquico, o que, juntamente com a crise financeira mundial
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de 1929, estabelece as condigdes objetivas para a mudanga radical do quadro politico
pela via da forga, com a ascensao de Getulio Vargas ao poder, sustentado por uma
alianga entre oligarquias e movimentos militares dissidentes (Fausto, 1997).

Do ponto de vista ideoldégico, o ‘Estado de compromisso’ que emerge da
Revolugao de 1930 estda inserido no contexto da crise internacional da
governamentalidade liberal. Assim, verificam-se na era Vargas tanto a adocdo de
férmulas do ‘novo liberalismo’, que justificam o aumento do intervencionismo
econdmico e social e a proposta de cidadania centrada nos direitos do trabalho, como
a adesao a matrizes fundamentalmente antiliberais com a incorporacao de postulados
autoritarios e projetos de organizagdo corporativista da sociedade e do Estado
(Gomes, 2018). A conformagao deste ‘nacionalismo antiliberal’ sera reforgada no
Estado Novo com a implantacdo de uma politica centralista, que, sem desrespeitar os
interesses locais agroexportadores, aumentou o controle governamental e o
investimento na infraestrutura, formando uma base econémica urbana que permitiu o
surgimento de uma burguesia industrial e mercantil, e de setores da nova classe
meédia e operario-popular (Cardoso; Faleto, 1970).

A criagéo do Instituto Nacional de Estatistica (INE) em 1936, rebatizado para
Instituto Nacional de Geografia e Estatistica (IBGE) em 1938, sob a lideranga
intelectual de Teixeira de Freitas, se da neste contexto de centralizacdo do poder
politico no Estado Novo. Tal centralizagdo esta imbricada a uma politica de integracao
nacional pautada em mecanismos para o controle de esferas estratégicas da
economia pelo Estado e na unificacdo politico-administrativa que amplia o poder
central sobre os governos estaduais e territério nacional. As exigéncias da politica
econbmica estatal, por sua vez, provocam a expansdo da tecnoestrutura com a
criacdo de novas instituigdes publicas voltadas ao planejamento e orientagao da agéo
do Estado (lanni, 1971). Deste modo, o IBGE nasce como um instrumento técnico,
politico e cientifico estratégico para a integragdo nacional e interiorizagdo do Estado
(Penha, 1993).

Diretamente subordinado a Presidéncia da Republica, o IBGE & concebido
como um 6rgéao responsavel pela coordenacéo nacional das atividades estatisticas e
geograficas da Unido, dos estados e municipios. Neste sentido, a criagdo do Conselho
Nacional de Estatistica (CNE) e o estabelecimento de um pacto de cooperagao
intergovernamental, consolidou a estrutura do Sistema Estatistico Nacional, presidida
pelo IBGE a quem cabia a orientagéo e coordenacéo das atividades estatisticas dos
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orgaos federais e servigos estatisticos estaduais e municipais responsaveis pela sua
execucao. Até 1940, ano de realizacdo bem sucedida do primeiro censo sob a nova
estrutura, todos os estados da federagao e os 1574 municipios brasileiros passaram
a dispor de um o6rgao exclusivamente dedicado a produgéo estatistica (Penha, 1993).
A partir de 1942, no contexto de ‘Estado de Guerra’, a rede estatistica municipal sera
nacionalizada, concorrendo para a interiorizagcdo da administragao federal por meio
do IBGE, em um movimento que visava assegurar a soberania nacional sobre o
territorio. Sob um Estado interventor e orientado por um modelo de desenvolvimento
nacional, o Brasil consolida definitivamente sua entrada em um regime estatistico de
enumeracado, constituindo uma estrutura estatistica de abrangéncia nacional,
coordenada por um 6rgao central, processo que na maioria dos paises europeus ja
havia se consolidado desde o final do Séc. XIX.

A constituicdo do IBGE como um ente coordenador de servigos estaduais com
autonomia relativa, entretanto, impds diversas limitagdes a producao estatistica.
Notadamente, para além da producao censitaria, havia muita deficiéncia na producéo
de informag¢des conjunturais, notadamente no campo econémico. Apesar da era
Vargas ter marcado o inicio da intervengao direta do Estado nas questdes vinculadas
ao mundo trabalho — com a criagao do Ministério do Trabalho em 1930, promulgacao
da Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT) em 1943 e criagdo de uma rede de
seguridade social — as informagdes sobre o mercado de trabalho limitavam-se aos
levantamentos censitarios e compilagbes de registros administrativos nos anuarios
estatisticos. Neste sentido, ndo se verifica neste periodo a consolidagcdo de um
sistema de estatisticas econdbmicas e estatisticas do trabalho apoiado em
levantamentos conjunturais e amostrais como sera o caso nos Estados Unidos e
paises europeus.

Embora a introdugdo da estatistica inferencial no Brasil se verifique ja na
década de 1920 em trabalhos cientificos de médicos e demografos sanitaristas,
influenciados pelas correntes eugenistas (Camargo, 2016), a sua introdugdo nas
praticas estatisticas de Estado sera muito mais dilatada e se dara apenas partir do
final da década de 1960, sob um novo conjunto de determina¢des nacionais e
internacionais. Conforme veremos a seguir, nos paises industrializados, a transigao
para um regime estatistico de precisdo — que efetivamente incorpora a estatistica
inferencial ao processo da produgéao estatistica nacional — se consolida no pés-guerra
sob o quadro do capitalismo administrado, pautado pelo planejamento estatal e
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macroeconomia keynesiana.

1.10 O capitalismo administrado e o regime estatistico de precisao

As crises econbmicas sucessivas, entre o final do Séc. XIX e as primeiras
décadas do Séc. XX, somadas a consolidagdo do regime soviético e a perspectiva
real de novas revolugdes socialistas, colocavam em questao a prépria sobrevivéncia
do sistema capitalista. Neste contexto, se verifica a emergéncia de um “novo
liberalismo” sob a lideranga intelectual de John Maynard Keynes (1883-1946). Keynes
efetua uma profunda revisdo dos fundamentos do liberalismo classico, de modo a
reposicionar o problema da intervengdo governamental na economia (Dardot e Laval,
2016). Para Polanyi (2021), a ‘grande transformag&o’ dos anos 1930 e 1940 marca o
fim do capitalismo liberal construido no Séc. XIX. A ressocializagdo das economias,
as disputas neocoloniais e a emergéncia do nazi-fascismo, denunciavam os sintomas
de uma sociedade de mercado disfuncional, processo que culminou com a
deflagracdo da segunda guerra mundial.

Apds 1945, em um nova dinamica geopolitica polarizada entre dois blocos de
poder, capitalista e socialista, verifica-se a emergéncia de uma nova ordem no
capitalismo global caracterizada pelo modo de regulagdo keynesiano-fordista
(Chesnais, 1996; Harvey, 2013; Anglietta, 2015). Por um lado, um conjunto de praticas
de controle do trabalho, tecnologias e habitos de consumo baseados na produg¢ao
industrial em massa, e por outro, uma configuragdo de poder politico-econémico
fundamentada na intervengédo ativa do Estado na economia. Sob este ‘capitalismo
administrado’, ha uma profunda reformulacao das praticas estatisticas, na medida em
que novos instrumentos sdo demandados para operacionalizar a gestdo das
economias capitalistas ocidentais sob a macroeconomia keynesiana.

A busca pelo equilibrio macroeconémico entre a oferta e a demanda
agregadas, conforme a formalizagdo tedrica de Keynes, passou a ser
operacionalizada pelos Estados por meio da contabilidade nacional. O sistema de
contas nacionais subsidiado por uma série de levantamentos estatisticos (pesquisas

de producado industrial e agricola, pesquisas de servigos, pesquisas de precos,
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pesquisas de orgcamentos familiares, etc.) expandiu fortemente o papel e a estrutura
de produgéo das estatisticas oficiais (Desrosiéres, 1998)%°.

A sintese de elementos previamente desconectados (registros estatisticos,
renda nacional, pesquisas amostrais, estatisticas inferenciais), associada a uma
situagao socioeconémica e politica que possibilitou a intervengao governamental para
regular o equilibrio econémico, deu margem a construgdo de ferramentas e objetos
estatisticos que foram dominantes por pelo menos trés décadas, e ainda se mantém
até o presente. Construtos como o Produto Interno Bruto (PIB), calculado a partir de
matrizes de insumos e produtos, a taxa de inflacdo, calculada a partir de indices de
precos ao consumidor, e a taxa de desocupagao, obtida por meio de inquéritos
amostrais conjunturais, entre outros, sdo o resultado da unificagdo do debate social e
econdbmico em torno da linguagem comum do planejamento e da macroeconomia
Keynesiana (Desrosiéres, 1998).

Para Duncan e Shelton (1978), verifica-se nos Estados Unidos a partir dos anos
1940 uma ‘revolugao nas estatisticas oficiais’ que tem como principais elementos os
inquéritos por amostragem, as contas nacionais e a introdugdo dos computadores
eletrénicos. A era dos ‘mainframes’ programaveis, computadores eletrbnicos de
grande porte, capazes de realizar operagdes complexas em grande velocidade sobre
um grande volume de dados, representa um importante salto tecnoldgico e
organizacional no processo estatistico. Amplia-se imensamente a capacidade de
processamento e analise dos dados, bem como a tempestividade na publicagdo das
estatisticas oficiais, favorecendo-se, ao mesmo tempo a centralizagdo da
coordenacao estatistica nacional.

Esta profunda reformulacdo das praticas estatisticas sera posteriormente
seguida pelos paises europeus e latino-americanos. Neste contexto, os investimentos
publicos na producao de estatisticas oficiais conduzem a implantacdo de um novo
modelo estatistico nos paises industriais e periféricos. Este modelo baseia-se na
centralizacdo dos sistemas estatisticos nacionais por Instituicdes Nacionais de
Estatistica (INEs) dotadas de maior autonomia técnica e politica, que passam a
assumir a maior parte da producao de estatisticas oficiais, bem como a coordenacgéao

2% Do ponto de vista dos investimentos na formulag&o e circulagdo de registros estatisticos, Desrosiéres
(1998) compara o esforgo de constituicdo dos sistemas de contas nacionais as grandes iniciativas
cientifico-militares com financiamento publico que surgiram a partir dos anos 1930 como a pesquisa
nuclear, aeronautica, espacial e eletrénica.
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dos demais produtores oficiais. Estas novas instituicbes nascem muito mais robustas
em termos de mandato, instrumentos, quadros e recursos do que os escritorios

estatisticos do Séc. XIX.

Pequenas oficinas, dispersas e pouco legitimas, com estatisticas
administrativas muitas vezes datadas das décadas de 1830 a 1850, mudaram
completamente a sua natureza um século depois, a partir da década de 1930
nos Estados Unidos, e das décadas de 1940 e 1950 na Europa [...] e
finalmente, em outros continentes [...] Inquéritos, contabilidade nacional,
estatisticas matematicas, econometria, informatica, coordenacdo de métodos
de registo e nomenclaturas entre as diversas administragdes, todas estas
transformagdes tendem a constituir grandes instituicbes, em parte
comparaveis, reconhecidas como produtoras de linguagens comuns
legitimas para apoiar decisdes econdmicas e politicas e dotar o debate social
de um vasto leque de pontos de referéncia coerentes, a primeira vista
inconcebiveis no século XIX e mesmo no inicio do século XX (Desrosiéres,
2008a, p.50, tradugéo nossa).

A disseminagdo das novas praticas estatisticas para os demais paises
capitalistas industrializados e periféricos sera uma tarefa exercida sobretudo pelas
novas organizagdes do sistema de governanga internacional construido no pos
guerra, em um contexto de expans&o da hegemonia dos Estados Unidos sobre o bloco
de paises capitalistas e periféricos. As instituicdes multilaterais nascidas dos acordos
de Bretton Woods em 1944 (Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional) e a
Organizagao das Nagdes Unidas constituida em outubro de 1945, em substituicdo a
Liga das Nagbes, passam a conformar um novo sistema de governanca internacional
em que a comparabilidade estatistica entre as nagbes assume uma nova dimensao,
a partir da construgdo de um sistema estatistico internacional. A criagdo da Comissao
Estatistica das Nagdes Unidas (UN-StatCom) que passa a congregar os chefes
estatisticos dos Estados Membros, apenas quatro meses apos a fundagcdo da ONU,
em fevereiro de 1946, € um indicio da relevancia da organizagéo estatistica para o
novo sistema de governanca global (Holly, 2000)%.

A introducdo e combinagdo de novas técnicas e ferramentas de origens

cognitivas diversas nos INEs, impulsionada pelos esforgos de padronizagao

30 A Comissao Estatistica da ONU (StatCom) nasce com um mandato bastante amplo que envolve: (i)
a promogao do desenvolvimento das estatisticas em nivel nacional e a melhoria da sua
comparabilidade em nivel global, (ii) a coordenagéao do trabalho estatistico das agéncias especializadas
das Nagdes Unidas e (iii) a criagdo de uma divisdo central de estatisticas no ambito do Secretariado
das Nagdes Unidas com a tarefa de atender as necessidades estatisticas de todos os departamentos
e agéncias das Nagdes Unidas (Holly, 2000).
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internacional das praticas estatisticas, conduzem a uma diversificagao dos perfis
profissionais no campo estatistico. Por um lado, a disseminagcao das pesquisas
amostrais fortalece a posigdo dos matematicos estatisticos. Por outro lado, a
contabilidade nacional introduz um novo tipo profissional, o economista de Estado,
para quem, a necessidade de integracdo de uma série de dados em tabelas e
matrizes, ndo se refere a nogao de intervalo de confianga dos estatisticos mas a sua
consisténcia contabilistica. Além disso, entram em cena outros campos profissionais
como a sociologia, a antropologia, a geografia e a demografia. A conciliagdo destes
diferentes perfis no ambito do processo produtivo das estatisticas oficiais € um
processo permeado por uma série de tensionamentos e disputas (Desrosiéres,
2008a)".

Neste contexto, a concepgao holistica dos estatistas, administradores e
reformadores publicos que prevaleceu nos escritérios estatisticos € reposicionada
com a introduc¢ao das novas competéncias cientificas dos profissionais especializados
nos INEs. Para Desrosiéres (2008a, p.48), o perfil do ‘estatistico de Estado’ combinara
‘em formas e propor¢des que variam de um pais para outro”, os tipos sociais do
servidor publico que “gere circuitos administrativos regulados por leis, regulamentos
e rotinas inscritas no Estado” e do cientista/académico detentor de conhecimentos
especializados.

O fortalecimento das fungbes do Estado interventor, no contexto do capitalismo
administrado, é um aspecto relevante para o modo de estruturacdo do campo
estatistico no Séc. XX, o que vem a consolidar o seu carater publico e nacional. Por
um lado, a eficacia e legitimidade da intervengdo governamental do Estado, requer o
fortalecimento de instituicbes publicas relativamente autbnomas ao mercado. Por

outro, o novo sistema de governanga internacional, construido sob o fundamento da

31 De acordo com Desrosiéres (2008a), podemos analisar as disputas entre os diferentes tipos
profissionais envolvidos no processo estatistico do ponto de vista de suas articulagdes com processos
e redes que estdo a montante (construgéo de classificagdes e equivaléncias, codificagdo das variaveis,
construgédo dos métodos e ferramentas estatisticas, registros administrativos, etc.) e a jusante (usuarios
das estatisticas, midia, pesquisadores, governos) do processo estatistico. Além disso, os conflitos
envolvem diferentes interpretagbes e priorizagbes dos aspectos sintatico (consisténcia interna),
semantico (interpretagdo dos dados) e pragmatico (uso dos dados) do processo estatistico. Embora o
‘estatistico de Estado’ combine de forma complexa em sua pratica estas categorias, enquanto tipos
ideais, os estatisticos matematicos tendem a relacionar-se com redes envolvidas na produgcédo dos
métodos e ferramentas estatisticas e a priorizar aspectos sintaticos, os economistas ocupam-se com a
consisténcia dos registros administrativos e usos pragmaticos da contabilidade nacional, enquanto os
sociodlogos priorizam os aspectos semanticos do processos de construgdo das classificagbes e a
interpretagao das informagdes produzidas.
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soberania, concorre para enfatizar o carater ‘nacional’ do Estado. Neste contexto, ha
um notavel incremento da produgao teorica e critica sobre o papel, dominios, objetos
e praticas do campo publico e estatal no sistema capitalista®2. A construgdo dos
sistemas estatisticos nacionais coordenados por Instituicbes Nacionais de Estatistica
tecnicamente robustas e politicamente legitimas, por uma lado, reafirma a vinculagéo
das estatisticas oficiais a soberania nacional, e por outro, consagra a concepg¢éo das
informacdes estatisticas como um bem publico e um monopdélio do Estado.

De acordo com Desrosiéres (1998, 2008a), um aspecto importante da transigéo
do pos-guerra foi o fato de as estatisticas “terem sido cada vez mais pensadas,
construidas e utilizadas para um territério nacional, considerado como um espaco
estatistico unico, tanto para a definigdo e padronizagao das variaveis, quanto para o
dominio abrangido pelas medidas” (Desrosiéres 2008a, p.50). No que diz respeito ao
fortalecimento do carater publico das estatisticas oficiais neste contexto, Desrosieres
(1998, p.324) destaca como a linguagem estatistica contribuiu para ‘moldar uma
esfera publica’. Isto foi possivel na medida em que o sistema estatistico conseguiu
articular, por um lado, as informacbdes necessarias para orientar a acdo e 0

investimento publico do Estado e, por outro, os seus usos no ‘debate publico’

durante o periodo 1950-1975 foi feito um esforgo — pelo menos provisério —
para unificar o debate econdmico e social em torno de uma linguagem
comum. Esta foi a linguagem do planeamento e da macroeconomia
keynesiana, do crescimento e das contas nacionais, da sociologia das
desigualdades sociais e dos seus indicadores estatisticos. Foi também a
linguagem da negociagédo coletiva apoiada pelo Estado entre patrdes e
sindicatos sobre salarios e sobre um sistema de bem-estar social igualitario
e redistributivo. (Desrosiéres, 1998, p.333)

Concluimos, que sob a racionalidade governamental que emerge do poés-
guerra, fundamentada na intervencéo planejada do Estado na economia sob o ideario
keynesiano, verifica-se uma reestruturagdo do campo estatistico em novas bases. Os
escritorios estatisticos comandados por administradores e estatistas generalistas sdo
substituidos pelos modernos Institutos Nacionais de Estatistica (INEs) integrados por
estatisticos de Estado com competéncias técnicas diversificadas e especializadas.

Sob a égide de uma nova governanga internacional fundamentada na soberania

32 Destacam-se o desenvolvimento das teorias do desenvolvimento econémico por Roy Harrod (1900-
1978) e Evsey Domar (1914-1997), do nacional-desenvolvimentismo por Raul Prebisch (1901-1986) e
Celso Furtado (1920-2004), dos bens publicos por Paul Samuelson (1915-2009) e da esfera publica
por Jurgens Habermas (1929-).
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nacional e em um contexto de expansdo das funcgbes publicas do Estado, esta
reestruturacdo do campo estatistico tera como fundamento o carater publico e
nacional das estatisticas oficiais.

Finalmente, na esteira de uma nova crise do capitalismo global entre as
décadas de 1970-1980, o espaco publico ‘relativamente coerente’ sobre o qual
operavam os sistemas nacionais de estatisticas entra igualmente em crise e a
linguagem comum’ que unificou o sistema de bem estar social, a politica
macroecondmica keynesiana e a produgao estatistica orientada para o planejamento
publico sera “distorcida e gradualmente destruida” (Desrosiéres, 1998, p.334).
Trataremos desta crise e processo de transicdo sob o modelo neoliberal no proximo
capitulo, antes analisaremos na proxima se¢éo como se deu a consolidagao do regime

de precisio no Brasil.

1.11 Entre a soberania e a dependéncia: a consolidagao do regime de precisao

no Brasil

A América Latina, e em particular o Brasil, experimentaram intensas
transformacdes na primeira metade do século XX. A grande depressao e a Segunda
Guerra desorganizaram o sistema de divisao internacional do trabalho e possibilitaram
um processo de industrializagdo por substituicdo de importagées na regido. Este
processo, ao mesmo tempo em que promoveu a diversificagdo das economias
nacionais, impactou profundamente suas sociedades, expondo contradicdes com as
estruturas sociais oriundas do periodo colonial. A problematizagdo da subordinagao
dos interesses nacionais a determinagdes externas dos centros de poder geopolitico,
bem como, a possibilidade de superacao da condicédo de subalternidade por meio do
desenvolvimento, constituem o cerne do pensamento critico latino-americano que se
desenvolveu paralelamente a estas transformacgdes.

A constituigdo de centros estratégicos de irradiagdo da produgédo intelectual
latino-americana, como a Comissao Econ6mica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) e o Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), langou as bases para
uma concepgao de desenvolvimento de carater nacional, efetuando uma translagao
do modelo keynesiano para a realidade regional, em oposi¢ao a ortodoxia liberal
neoclassica. Neste contexto, a ‘teoria do subdesenvolvimento’ latino-americano

passou a imputar os problemas econdémicos da regidao a divisdo internacional do
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trabalho, introduzindo, em oposigéo a tese classica das vantagens comparativas, o
conceito da deterioragdo dos termos de troca (Prebish, 1949). Em linhas gerais, o
modelo nacional desenvolvimentista propde a implantagdo de uma politica de
industrializagdo autbnoma que pressupbe um Estado dotado de alto grau de
autonomia e a lideranga de um classe burguesa industrial nacional (Furtado, 1968).
As tentativas de implantagao deste modelo no Brasil, na década de 1950 e até o inicio
da década de 1960, levaram a uma intensificacdo da acdo Estado na defesa do
mercado interno, na transferéncia de rendas do setor exportador para o industrial € na
criacdo da infraestrutura para apoiar a industrializagdo (Cardoso e Faleto, 1970).

A pratica do planejamento estatal, que ja vinha se esbogando em diversas
iniciativas governamentais desde a década 1930, ganhou relevancia no contexto do
nacional desenvolvimentismo dos anos 1950 (lanni, 1971). Neste sentido, a demanda
por informagdes para suprir as necessidades da planificagdo, especialmente no
campo econdmico, passaram a revelar a fragilidade da producgao estatistica nacional
e a inadequacdo do modelo de produgdo descentralizada adotado pelo IBGE
(COPLAN, 1962). De fato, a desarticulagao institucional do aparato administrativo do
Estado Novo e a reorganizagao do pacto federativo na Terceira Republica, implicaram
na gradual desestruturagdo do sistema estatistico construido na era Vargas. Assim,
enquanto novas instituigbes como a Fundagido Getulio Vargas emergem como
produtoras de estatisticas econémicas, verifica-se a fragilizagdo do IBGE, com a perda
de recursos, quadros, autoridade e capacidade de coordenagdo dos servigcos
estatisticos dos érgéos federais, estaduais e municipais.

A crise no IBGE, que se verifica ao longo de todo o periodo da Terceira
Republica, se manifesta em tensdes e conflitos entre grupos que disputavam a sua
direcdo. A instabilidade institucional somada a inadequacao do sistema estatistico
descentralizado ao novo contexto federativo resultam em uma disfuncionalidade que
se revela na incipiéncia do programa estatistico, na quebra de séries historicas e
finalmente no fracasso do censo de 1960, ocasionando uma série de criticas publicas
ao orgao (Senra, 2008). A necessidade de informagbes estatisticas para o
planejamento estatal e a demanda por levantamentos continuos com uso de
procedimentos amostrais passaram a constituir o pano de fundo destas criticas
(Pereira, 2023). O diagndstico elaborado pelo ensaista ibgeano Alberto Passos
Guimaraes (1962) oferece uma boa sintese desta situacgéo:
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Nos ultimos tempos, as criticas as estatisticas brasileiras se vém tornando
cada vez mais frequentes. Incidem estas criticas, principalmente, sobre a sua
limitada extensao, sobre as falhas em sua continuidade e sobre a demora na
divulgacédo dos resultados [...] grande parte das criticas, possam ou nao ser
consideradas justas de todos os pontos de vista, resultam da aspiracao,
bastante generalizada entre os consumidores, por colocar o sistema
estatistico brasileiro no nivel exigido pelas necessidades atuais do
desenvolvimento econémico nacional. No Brasil, nada havera de estranho
que, em face das significativas modificagbes surgidas no panorama nacional
durante os mais recentes decénios, o sistema estatistico nacional, implantado
desde cerca de trinta anos, ja ndo esteja em condi¢cdes de atender plena e
satisfatoriamente a crescente e intensa procura de informacgbes
indispensaveis a fase atual de desenvolvimento do pais [...] Desde a década
de cinquenta, nosso pais deixou de realizar em extensao nacional, as
estatisticas de comércio por vias internas, desde 1958 interrompeu a série
anual de estatisticas industriais, desde 1960 interrompeu a série mensal de
estatisticas da industria e do comércio atacadista [...] o Brasil ndo fornece
dados sobre numerosos aspectos econdmicos e sociais cujos levantamentos
sdo realizados em outros paises, mesmo nos de grau de desenvolvimento
inferior ao nosso. Nao dispomos de boas estatisticas de precos atacadistas,
de salarios, de custo de vida, ndo efetuamos estatisticas de desemprego [...]
nem dispomos de cadastros de empresas econOmicas, atualizados nos
intervalos de operagdes censitarias (Guimaraes, 1962, p.1-2).

O diagnostico de Guimardes (1962) foi um dos documentos de base que
subsidiaram a proposta de reestruturacdo do sistema estatistico nacional. Esta
proposta foi elaborada em 1962 durante o governo de Jodo Goulart, pela Comissao
Nacional de Planejamento (COPLAN). O grupo de trabalho criado com esta finalidade
por Tancredo Neves, presidente do conselho de ministros, tinha por objetivo ampliar
e atualizar os levantamentos estatisticos “em funcdo das necessidades do
planejamento econdmico e social do pais” (COPLAN, 1962, p.3). O relatério final
propunha a reformulacdo das estatisticas nacionais com a centralizacdo das
atividades de planejamento, execucao e divulgacéo a cargo do IBGE, a quem também
caberia a coordenacédo do sistema estatistico nacional. A proposta previa a ampliagéao
da capacidade técnica, financeira e institucional do IBGE para a execugdo de um
Plano Nacional de Estatistica supervisionado pelo Conselho Nacional de Estatistica,
que deveria abranger um conjunto de estatisticas censitarias, continuas e
secundarias.

A proposta de reformulagéo do IBGE pela COPLAN (1962) visava reposicionar
o 6rgdo como instrumento central do planejamento governamental. Para Grabois
(2021, p.238), a ideia de planejamento no Governo Jodo Goulart transcendia a
concepgao do ‘plano escrito’ por especialistas e assumia o carater de “uma acéao
permanente de governo em uma légica incremental de construgdo nacional”. Neste

sentido, a nova concepg¢do do IBGE e do sistema estatistico nacional passava a
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compreender muito mais do que um papel meramente técnico, mas de relevancia
politica e estratégica no debate nacional, o que, de acordo com Grabois (2021), é
evidenciado na publicagao do livro “A¢do Governamental de Jodo Goulart” pelo IBGE
em janeiro de 1964. Para o autor, a nova concepgao de planejamento que emergia

neste contexto, caracterizava sobretudo um governo que

almejava fortemente agir de acordo com uma racionalidade que expressava
e significava que ele — o Governo — agia considerando o conjunto da
populagdo e de seus problemas, que compreendia a economia em uma
dimenséao fortemente social e que essa racionalidade deveria ser, portanto,
tecida e estruturada como bem-estar social’. Em outros termos, o Governo
deveria agir de modo calculado e coordenado e ndo simplesmente deixar as
coisas por conta do mercado ou da agcao espontanea e dos interesses das
‘forgas econOmicas’ (Grabois, 2021, p.238).

A reestruturacao formal do IBGE e do sistema estatistico nacional, entretanto,
viria a ocorrer apenas sob a ditadura militar que, com o golpe civil-militar de 1964,
encerrou a breve experiéncia democratica da Terceira Republica. A centralizagéo
estatistica que se segue, se dara no ambito de supressao da autonomia dos entes
federativos, concentragdo de poderes no ambito federal e reorganizagao politica e
administrativa do Estado brasileiro, com a outorga da constituicdo de 1967.
Constituido como uma fundacao publica de direito privado subordinado ao Ministério
do Planejamento Econdmico, o IBGE incorporou em sua estrutura a rede de servigos
municipais de estatistica e assumiu a fungédo de 6rgéo produtor e centralizador das
estatisticas oficiais destinadas aos usuarios do governo, e principalmente ao Instituto
de Pesquisa Econbmica Aplicada (IPEA), que assumia o papel de centro de
inteligéncia do planejamento nacional. A derrota do nacional desenvolvimentismo
democratico pelo autoritarismo burocratico dara lugar a ado¢ado de um modelo liberal-
desenvolvimentista, comandado pelo economista Roberto Campos e por uma equipe
de jovens economistas formados em universidades norte americanas (Silva, 2021). A
implantacdo deste modelo aprofunda a inser¢cao dependente do pais no capitalismo
mundial, sob a tutela militar e a hegemonia dos Estados Unidos.

Para Cardoso e Faleto (1970), a sustentagdo politica do modelo nacional
desenvolvimentista dependia da criagdo de uma base econdmica de sustentagcao de
novos grupos hegemonicos e da inser¢ao econémico-social dos grupos populares, de
modo a alterar o sistema de dominagao politica. No Brasil, o equilibrio da ‘alianga

desenvolvimentista’ esteve condicionado a uma conjuntura propicia de manutengao
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dos precos de exportacdo que permitissem remunerar os setores exportadores e
transferir rendas para financiar os setores urbano-industriais. O término dessa
conjuntura revelou a inconsisténcia das alternativas de desenvolvimento capitalista
nacional e autbnomo, restando como viavel a opg¢ao de desenvolvimento dependente
com a abertura do mercado interno para o capital estrangeiro nos anos 1950. Na fase
de substituicdo de importagdes, a penetragao de capitais estrangeiros ndo € percebida
como problema essencial para o desenvolvimento. Dado o dinamismo dessa fase,
existiu uma coincidéncia transitoria que permitiu conciliar os objetivos protecionistas,
a pressao das massas e os investimentos estrangeiros. Esse processo entrou em
crise quando, com o esgotamento do modelo de substituicdo de importagdes, se
evidenciam problemas mais complexos como os limites dos setores tecnologicos e da
industria de bens de capital e a cisdo das classes industriais e proletarias.

A intensificacdo da industrializacdo através dos capitais, da técnica e da
organizagao transferidos do exterior inaugura um novo eixo de ordenamento da
economia, implicando em restrigdes a autonomia dos centros de decisdo nacional.
Estabelece-se assim um novo tipo de dependéncia, em que as empresas
monopolistas e o setor financeiro internacional procuram exercer influéncia sobre as
decisbes nacionais. Neste nova etapa, o desenvolvimento dependente realiza-se
intensificando a exclusao social por meio de um esquema politico de sustentacdo que
implica em conter as demandas reivindicatérias das massas. Pela via do golpe civil-
militar, os grupos dominantes efetuam a reorganizagao do regime politico para permitir
a centralizagdo autoritaria (Cardoso e Faleto, 1970). Assim, por um lado, a burocracia
estatal, se reorganiza para a implantacdo do regime autoritario, o que envolve a
‘depuragao’ dos érgéos publicos, com a persegui¢cdo aos quadros identificados com a
esquerda e com o projeto nacional desenvolvimentista, enquanto, por outro, a
dinamica das relagbes internacionais no contexto da guerra fria e a ideologia de
segurancga nacional legitimam as mudangas econdmicas e politicas.

Do ponto de vista geopolitico, os golpes civil-militares que se sucedem nas
décadas de 1960 e 1970 na América Latina marcam a expansao e consolidacio da
hegemonia dos Estados Unidos na regido, cujo apoio politico e militar foi fundamental
para a implantacao dos regimes autoritarios. Respaldada pelo contexto geopolitico da
guerra fria, a deposicdo de governos alinhados com o projeto nacional

desenvolvimentista atendia aos interesses de instituicdes financeiras e empresas
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estadunidenses e multinacionais, que intensificaram sua presenca na regido no
processo de industrializacado (Bandeira, 1978).

Pereira (2023, p.8) destaca a importancia dos mecanismos de soft power
utilizados pelos Estados Unidos para a construgdo de sua hegemonia no Brasil, a
partir da década de 1940. Este processo envolveu o estabelecimento de acordos
bilaterais de cooperagao técnica e a mobilizacido de uma rede complexa formada por
fundacdes filantropicas, universidades e servigos estatais estadunidenses, bem como
organismos multilaterais. De acordo com Pereira (2023, p.8), esta estratégia visava,
por um lado, a formacao nas instituicdes americanas de individuos que ocupassem
cargos chave no Estado e em empresas privadas brasileiras, e, por outro lado, “trazer
ao Brasil um grande numero de especialistas com o objetivo de orientar a condugéo
de politicas publicas, capacitar um publico mais amplo e intervir no debate intelectual
nacional”. E neste contexto que sob a influéncia direta dos Estados Unidos, o método

da amostragem probabilistica é introduzido nas praticas estatisticas do IBGE.

No caso dos quadros do IBGE, € nomeadamente através da intervengao de
especialistas em areas muito especificas e da realizagdo de formacgdes de
curta ou média duracdo que, numa primeira fase, se concretiza esta
aproximacao com as EUA. Foi nessas condi¢des que foi realizada a primeira
pesquisa amostral do IBGE, em 1957-1958 e os trabalhos preparatérios do
censo de 1960. Este censo refletiu bem este processo: foi o primeiro a ser
realizado por amostragem representativa a nivel nacional, entrevistando 25%
dos domicilios em cada municipio, concebido com a ajuda de especialistas
do Escritério do Census dos Estados Unidos (Pereira, 2023, p.9, tradugéo
nossa).

O estatistico do US Census, Thomas B. Jabine, que atuou como assessor do
Nucleo de Planejamento Censitario do IBGE entre 1957 e 1960, produziu neste
periodo uma série de propostas para a introdugdo da amostragem probabilistica nas
pesquisas do 6rgéo (Senra, 2008). Apesar do plano amostral proposto por Jabine ter
sido implantado no Censo de 1960, os relatérios do estatistico apontam para
resisténcias internas no IBGE a adocido dos procedimentos amostrais em outras
pesquisas. De acordo com Jabine (1969, apud Senra 2008, p.625), no caso do censo
agricola, “o grupo nado foi favoravel a ideia de coletar informagbes para itens
selecionados em base amostral”’, fundamentalmente porque havia a expectativa de
divulgacédo de todos resultados na escala do municipio e, neste sentido, os
procedimentos amostrais ndo implicariam em reducdo de custos ou tempo das

operagdes. Tampouco no caso dos censos econdmicos suas propostas foram
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implementadas (Senra, 2008). De acordo com Senra (2008, p.625), para o chefe do
grupo técnico de coordenagao do IBGE “os textos [de Jabine] embora bons no trato
das questbes técnicas, pecavam por desatengdo as exigéncias financeiras e
administrativas”. De acordo com Pereira (2023, p.11), “a realizagéo dos levantamentos
amostrais entrava em conflito direto com o sistema de coordenacdo de servigcos
estatisticos relativamente autbnomos”, na medida em que o IBGE dependia da adesao
dos agentes estaduais e municipais ao procedimento amostral, o que, para além do
censo demografico nao foi alcangado.

Foi apenas no contexto da reestruturagao do IBGE e centralizagao da producéao
estatistica, efetuada pela ditadura militar, que se verifica a efetiva implementacao de
uma pesquisa amostral em escala nacional no Brasil, 0 que se deu sob intervengao
direta dos Estados Unidos. De acordo com Pereira (2023), a produgéo de informagdes
para o monitoramento da economia no curto prazo pelos 6rgdos governamentais
brasileiros e financiadores internacionais, por meio de pesquisas amostrais, foi um
dos eixos da reestruturacédo das estatisticas nacionais apds 1964. Assim, no contexto
do projeto Alianga para o Progresso®? e por intermédio da Comissdo Estatistica da
ONU, a Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID)
e o US Census desenvolveram o projeto ‘Atlantida’, que visava a implantagcado de
inquéritos amostrais nos paises latino-americanos. A acdo incluia a formagao
intensiva dos estatisticos nacionais, a introdugdo de uma pesquisa padrao elaborada
pelo US Census e o apoio para a adaptacdo do plano amostral e analise dos
resultados nos INEs latino-americanos por especialistas da instituicdo estadunidense
(Pereira, 2023).

A participagado do IBGE no projeto Atlantida, a partir de 1965, resultou na
criacdo da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) voltada a produgéo
de estatisticas sociodemograficas (educacéo, emprego, rendimentos e caracteristicas
habitacionais) e informagdes adicionais em inquéritos suplementares com temas
especificos. Produzindo resultados trimestrais entre 1967 e 1969 e, a partir de 1971,
reformulada para uma periodicidade anual, a recep¢édo dos dados da PNAD pelos

orgaos publicos nacionais e instituicdes internacionais foi muito positiva. Assim, em

33 O Projeto Alianga para o Progresso foi um amplo programa de financiamento estadunidense para
paises latino-americanos langado por John F. Kennedy em 1961. Moldado nos objetivos da Guerra
Fria, entre 1961 e 1969, o programa de financiamento e cooperagdo técnica visava se contrapor a
influéncia soviética na regiao tendo contribuido para desestabilizar sistemas politicos democraticos na
regido e facilitar o advento e sustentagdo dos regimes autoritarios (Loureiro,2023).
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um curto espaco de tempo, a pesquisa se tornou a principal fonte de informacdes
socioeconémicas conjunturais do pais. De acordo com Pereira (2023, p.13), no que
pese a sua utilizagédo pelos 6rgaos de planejamento econémico nacionais, “acima de
tudo a PNAD foi concebida como fonte de informacdo para o Alianca para o
Progresso, que era entao o principal financiador de projetos econédmicos no Brasil”.

Pereira (2023) destaca como a adaptagdo para o contexto brasileiro do
questionario basico do US Census — construido para o pais genérico ‘Atlantida’, que
teria as caracteristicas médias de um pais latino-americano — compreendeu uma
traducao literaria deste instrumento. Apesar da coleta de informagdes que atendiam
aos objetivos nacionais terem sido realizadas por meio de questionarios adicionais e
modulos especiais, a observancia a conceitos e classificacbes para fins de
comparabilidade internacional se deu em detrimento de sua relevancia para a
realidade nacional. Assim, “apesar da entrada muito precoce dos individuos no
mercado de trabalho, inicialmente a PNAD interrogaria apenas individuos com 15 ou
mais anos. Da mesma forma, num pais onde, em 1970, 43,7% da populacao era rural,
apenas questionariamos as formas de emprego comerciais e bastante urbanas”
(Merrick, 1972, apud Pereira 2023, p.13). Para Pereira (2023), apesar de sua
importancia historica como instrumento que passou a representar o conjunto da
populacao brasileira, esta representagao estatistica foi obtida por meio ‘de uma grade
de leitura estrangeira’:

Se por um lado a PNAD foi o primeiro inquérito a ter como universo (no
sentido estatistico) toda a populagao brasileira e, assim, poder expressar um
todo que ndo é a simples soma das partes que o compdem e, por isso,
representou o resultado do sistema estatistico nacional; por outro lado, este
resultado foi alcangado através de uma grade de leitura estrangeira. Ou seja,
apesar das suas qualidades e da sua importancia, a PNAD nao produziu a
informagdo mais relevante para compreender as diferentes facetas da
sociedade brasileira, mas a informagao que interessava principalmente aos
Estados Unidos, aos organismos internacionais e aqueles que queriam
aplicar técnicas econométricas neoclassicas (Pereira, 2023, p.13-14,
tradugéo nossa).

Apesar do projeto da PNAD ter contribuido para reposicionar o IBGE como 6rgéo
produtor no processo de centralizagcdo do sistema estatistico nacional, conformando-
0 as necessidades da planificagdo econdmica do Estado, a efetiva reestruturacéo do
orgao nestes novos moldes se consolidou a partir de 1970 sob a gestado de Isaac
Kerstenetzky. Economista pragmatico, Kerstenetzky era critico das visdes ortodoxas
neoclassicas, tendo sido influenciado tanto pelas teorias keynesiana e pos
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keynesiana, como pela econometria de Jan Tinbergen (RBE, 1991). Na area publica,
destacou-se nos anos 1950 e 1960 na implantagao do projeto de contas nacionais na
Fundacdo Getulio Vargas. Em sua longa gestdo de 11 anos a frente do IBGE, foi
responsavel pelo reposicionamento do 6rgdao como principal produtor nacional de
estatisticas oficiais para o planejamento econémico, destacando-se sua contribuigdo
fundamental nos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND | e Il), ao mesmo tempo
em que expandiu as agdes do 6rgdo na area de pesquisas sociais. O compromisso
de sua gestdo com as estatisticas sociais contribuiu para expor a extrema
desigualdade social, regional e econémica do ‘milagre econdmico brasileiro’ entre
1969 e 1975, periodo caracterizado por altas taxas de crescimento do Produto Interno
Bruto.

Durante os anos 1970, verifica-se a renovagcado dos quadros técnicos do IBGE
com a contratacdo de profissionais qualificados nas areas de estatistica, geografia,
economia, demografia, antropologia e sociologia. De acordo com Camargo (2009,
p.154), este periodo corresponde a uma transicdo em que “o intelectual universal, livre
pensador e grande escritor [...] tdo bem representado na geragao de intelectuais da
era Vargas, cede lugar ao intelectual especifico [...] [que] desempenharia um papel de
cientista perito”. Do ponto de vista das disposi¢cdes que passariam a ser incorporadas
pelos agentes do IBGE, essa fase consolida a transigdo dos administradores e
‘estatistas’ generalistas que caracteriza o regime estatistico de enumeragéo para a
conformacdo do novo perfil dos ‘estatisticos de Estado’ caracteristico do regime de
precisdo. De acordo com Camargo (2009, p.160), esta transicdo deu margem a
conflitos geracionais que foram habilmente equacionados por Kerstenetzky. Isso se
deu por meio da mobilizagcdo da meméria institucional no processo de refundacao do
orgao e valorizagdo da integragdo da estatistica e da geografia em um so6 corpo
técnico, um diferencial do IBGE que foi instrumentalizado para fortalecer “a identidade
coletiva da comunidade ibgeana como fator de mobilizagdo e engajamento no projeto
de reestruturagdo do instituto” 34.

34 De acordo com Camargo (2009) a estratégia de Kerstenetzky envolveu por exemplo a transferéncia
da data comemorativa de fundacao do IBGE de 1936, ano de criagdo do INE associado “ao heroismo
que envolveu o trio Teixeira de Freitas, Macedo Soares e Juarez Tavora” para 1938, ano que marca a
integracdo do Conselho Brasileiro de Geografia ao Conselho Nacional de Estatistica e a criagdo do
IBGE. Neste mesmo sentido figura a adogdo do 29 de maio como dia do ‘ibgeano’ em que
simultaneamente se comemoram no Brasil o dia do estatistico e do gedgrafo.
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O programa estatistico implementado durante a gestdo de Kerstenetzky envolveu
a implantagao de projetos estratégicos que consolidaram o novo papel institucional do
IBGE. Destacam-se o desenvolvimento da matriz de insumos e produtos que
possibilitou a implantagdo de um novo sistema de contas nacionais a partir de 1979
(Neto; Forte, 2016), a consolidagdo das pesquisas econdmicas, sociais e
agropecuarias, a implantagdo de um sistema de indicadores econémicos e sociais,
além de consideraveis avangos nas areas de cartografia e geodesia. O fortalecimento
da produgédo e divulgacao estatistica, somado a autoridade técnica e burocratica de
seus novos quadros possibilitou a superagao do periodo de crises ancorando-se, ao
mesmo tempo, na legitimidade herdada do passado institucional.

De acordo com Nascimento (2017), a realizacdo do Estudo Nacional de Despesa
Familiar (ENDEF), precursor das pesquisas de or¢amento familiar, em 1974-75,
marcou uma etapa de consolidagao no IBGE do emprego da amostragem. O ENDEF
também se notabilizou por outros motivos. Em primeiro lugar, apesar de atender aos
objetivos técnicos de composigcdo de um indice de precos, a pesquisa foi a primeira a
levantar dados representativos na escala nacional sobre o tema da nutricdo. Em
segundo lugar, o estudo adotou uma metodologia inovadora que consistiu em conciliar
a aplicacado do questionario fechado com o levantamento de dados qualitativos em
uma folha aberta, destinada a colher as impressdes dos agentes de pesquisa sobre a
situagdo dos domicilios e familias selecionadas, que eram visitados pelo agente ao
longo de uma semana (Camargo, 2009a). Apesar de parcialmente censurada pela
ditadura militar, que determinou o encerramento da pesquisa qualitativa, a divulgagao
dos dados do ENDEF, a partir de 1977, deu margem a importantes debates nacionais
sobre a pobreza, a desigualdade e principalmente sobre a prevaléncia da fome no
pais (Suplicy, 1977, 1978; IBGE, 1979; Simonsen, 1978), no contexto de gradual
abertura politica e ‘liberalizagdo’ da ditadura.

A partir do final dos anos 1970, o IBGE ampliou bastante o uso da amostragem
em suas pesquisas. Incialmente restrito as pesquisas domiciliares, neste periodo o
procedimento se estende as pesquisas econdmicas — indices de preco ao
consumidor em 1979, Pesquisa Mensal de Emprego (PME) em 1980, Pesquisa
Industrial Anual em 1981. Além disso, no Censo de 1980, a amostragem foi
empregada de forma mais ampla que na operagao de 1970, sendo incluida no controle
de qualidade durante as etapas de coleta e processamento (Nascimento, 2017). De
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acordo com Nascimento (2017), verifica-se neste periodo uma ‘maior autonomia

técnica’ e o desenvolvimento de ‘uma cultura propria’ de amostragem no IBGE:

Essa fase de consolidagdo da amostragem como instrumento basico para a
realizacdo de pesquisas foi caracterizada pela maior independéncia e
autonomia técnica. O planejamento amostral passou a ser realizado por
pessoal do préprio IBGE, incorporando inovagdes técnicas e refletindo o
desenvolvimento de uma cultura prépria. Data ainda dessa fase o
reconhecimento da necessidade de documentar e disseminar entre os
usuarios as metodologias de pesquisa, em particular detalhes dos
procedimentos amostrais adotados, tendo sido publicados relatérios
descrevendo as metodologias adotadas nas principais pesquisas do IBGE
(Nascimento, 2017, p.48).

Finalmente, verificamos que no final dos anos 1970 esta consolidado o regime
estatistico de precisdo no Brasil. Conforme vimos, foi em um contexto autoritario e
subordinado a hegemonia dos Estados Unidos que as praticas amostrais foram
introduzidas no campo estatistico brasileiro, configurando uma espécie de
‘dependéncia estatistica’ do Brasil nos primeiros anos da ditadura. A concepcao
politica do planejamento como elemento de construg&o nacional inclusiva da classe
trabalhadora, em que caberia um novo papel do 6rgao estatistico foi radicalmente
abortada. Em que pese o seu carater tecnocratico e autoritario, a centralizacéo e
vinculacdo técnica do sistema estatistico nacional ao sistema de planificacdo do
Estado, a profissionalizagdo e diversificacdo dos quadros técnicos do IBGE, e a
racionalizagdo e ampliagdo do programa estatistico, lograram consolidar a
legitimidade e autonomia do 6rgao. Adicionalmente, a divulgagdo de estatisticas
econbmicas e sociais, mesmo que sob o controle da ditadura, contribuiram para
subsidiar o debate publico e as criticas ao regime, que ganharam espago e maior
dimensdo a partir do processo de abertura, inserindo assim o campo estatistico

brasileiro nos contramovimentos que conduzem ao processo de redemocratizagao.

Conclusao: A constituicao da estatistica oficial como um bem publico e a
estruturagao do campo estatistico como um espacgo de lutas entre a dinamica

internacional e a soberania nacional

Neste capitulo discutimos o processo historico e sociolégico de estruturagdo do
campo estatistico. Conduzimos esta investigacdo para responder algumas questdes
fundamentais: o que séo as estatisticas oficiais, o que é o campo estatistico e qual o
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seu papel na organizagao social do modo de producdo capitalista e na agdo do
Estado.

Nossa analise norteou-se pela ideia de que as crises que fundam e
transformam o regime de acumulacdo do capital implicam em crises de
governamentalidade que resultam em uma reconfiguragdo dos regimes estatisticos.
Este processo ocorre na medida em que a estatistica, enquanto ferramenta de prova
e de governo, € mobilizada para assegurar a legitimidade do Estado e a reproducao
do capital nos contextos de crise.

Vimos como a estatistica emergiu como uma pratica vinculada a razdo de
Estado operando em favor da concentracdo de capitais que conduziram a
centralizagdo dos Estados Territoriais europeus. Neste contexto, as estatisticas
voltavam-se principalmente a catalogagao dos bens e forgas do Estado, constituindo
um monopolio privado do soberano. Neste ‘regime estatistico de contabilizagédo’
orientado pelos principios mercantilistas, a estatistica cumpria trés fung¢des principais:
i) planificagdo da intervencéo direta do Estado na economia; ii) medigdo e controle
das forgcas internas do Estado vinculada ao aparato policial e ao principio da
soberania; iii) medicdo relativa de forgcas em comparagao com outros Estados.

Paralelamente a razdo de Estado, analisamos a emergéncia de uma razao
probabilistica, caracterizada pela alianca entre a matematica e uma nova
racionalidade fundamentada na ideia de conhecimento provavel. Desta alianga
resultaram novas formas de calculo para lidar com o acaso e a incerteza. Vimos como
as formalizagdes classicas combinavam interpretagdes objetivas (frequéncias) e
subjetivas (crengas) do calculo de probabilidades e como suas construgdes cognitivas
(urna de Bernoulli e curva normal) resultaram em aplicagcbes e analogias
determinantes para o desenvolvimento posterior da estatistica de Estado. Este
processo foi tdo mais acentuado na medida em que as estatisticas superaram a
condigao de segredos de Estado para se constituirem em referentes publicos.

Analisamos como a formacéo do Estado Nacgao, na esteira da emancipagao
da estrutura social do capitalismo, foi acompanhada pela construcdo de espacos
nacionais de equivaléncias que implicaram em uma transmutagcao da estatistica em
um bem publico e nacional. Estes espacos foram o resultado de processos de
unificagao e universalizag&o constituidos por desapossamentos de sistemas locais de
referéncia e classificagcdo. Concluimos que o ‘espa¢o de medida comum’ constitui-se

ao mesmo tempo como o espago de lutas pelo controle e monopolizagao legitimos da
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medida comum, ou seja, dos capitais informacionais e simbdlicos assim constituidos.
Este espacgo de lutas, por sua vez, corresponde ao que denominamos de campo
estatistico.

Ao tratarmos do campo estatistico como um espaco de lutas, buscamos
compreender 0 seu modo de estruturacdo a partir do papel desempenhado pela
estatistica em um conjunto ampliado de disputas, que interceptam o Estado, a ciéncia
e o capital, bem como suas contradigdes entre as dinamicas nacionais e globais.
Assim, no contexto da governamentalidade liberal, identificamos que as estatisticas
oficiais, passam a assumir um novo conjunto de papeis politicos e econémicos.

No campo econbmico, as estatisticas oficiais passam a operar como
instrumentos de coordenacdo estratégica dos agentes e de verificacdo da pratica
governamental pelo mercado. Concluimos que este novo papel da estatistica &
fundamental para sustentar a legitimidade do Estado em sua separacéo relativa do
mercado. Coordenada pelo Estado a estatistica oficial cumpre o papel de ‘meio geral
de cognigdo’ do mercado, estando assim diretamente implicada no processo de
extracdo da mais-valia.

No campo politico, a estatistica passa a constituir o cerne de uma nova forma
de intervengdo que visa o controle das caracteristicas biolégicas e sociais da
populagdo por meio do calculo. Vimos como a estatistica social passou a articular
ferramentas cognitivas e politico-administrativas coerentes com estratégias
biopoliticas e taticas de normalizagdo. Do ponto de vista cognitivo, a estatistica social
promove uma primeira aproximagao da estatistica com a matematica probabilistica,
aplicando a distribuicdo normal na analise de dados populacionais, consolidando
assim a interpretacao frequentista do calculo de probabilidades. Do ponto de vista
politico-administrativo, a intervengédo do Estado torna-se um imperativo para garantir
a estrutura necessaria a enumeracao exaustiva da coleta de dados por meio de
operagdes censitarias e registros administrativos na escala do territorio nacional.

No campo internacional, identificamos como o desenvolvimento do
internacionalismo estatistico, coerente com a nova racionalidade politica do
liberalismo e orientado pelo sonho de governancga técnica dos estatisticos, resultou
em disputas que derivavam de interesses conflitantes dos Estados Nacionais. Estas
disputas enfatizam uma tensao intrinseca no campo estatistico, a contradicdo entre o
papel da estatistica como instrumento de soberania nacional e de mediacdo da

competi¢ao internacional.



130

Na esteira das primeiras depressdes econémicas do capitalismo, a crise de
governamentalidade que se segue conduz a uma revisdo dos dogmas liberais e em
contramovimentos protetivos que resultam na protecao do trabalho e na intervencgao
do Estado na economia. Analisamos como neste contexto a estatistica oficial passou
a constituir um instrumento de articulacéo do duplo movimento do Estado. Por um lado
provendo os dados necessarios ao funcionamento do mercado, e por outro,
produzindo as informagdes demandadas pelo sistema de protecao social. Além disso,
analisamos como ferramentas estatisticas inicialmente desenvolvidas no arcabouco
politico da eugenia puderam ser aplicadas e reorientadas para os objetivos da
protecdo social. Verifica-se, neste contexto, o inicio da transicdo de um ‘regime
estatistico de enumeracéo’, amparado na exaustividade dos censos, para um novo
‘regime estatistico de precisdo’, com a incorporagao da estatistica inferencial em
surveys amostrais.

Sob o capitalismo administrado que emerge do pos-guerra, apontamos para
uma nova énfase no carater publico e nacional das estatisticas oficiais. Isto decorre,
por um lado, da intervencdo planejada do Estado na economia, que implica no
fortalecimento das instituicées publicas e no papel da estatistica como ‘meio geral de
cognigao’, e, por outro lado, da constru¢gao de um sistema de governanca internacional
sob o fundamento da soberania nacional. A consolidagdo do regime estatistico de
precisdo, fundamentado na estatistica inferencial, nas contas nacionais e nos
computadores eletrénicos, conduz a uma mudanga estrutural no campo estatistico.
Este processo € caracterizado pela sucessdao dos administradores e estatistas
generalistas dos escritorios estatisticos, por ‘estatisticos de Estado’ especializados no
contexto de fortalecimento das Instituicdes Nacionais de Estatistica.

Finalmente, vimos como no caso do Brasil verifica-se um desenvolvimento
desigual e combinado das estatisticas oficiais que deriva da fungao periférica da
economia brasileira no mercado global e do desenvolvimento contraditério do Estado,
que historicamente incorporou inovagdes institucionais e tecnoldgicas dos paises
centrais a um quadro interno de relagdes politicas e sociais arcaicas. Neste sentido,
o desenvolvimento do campo estatistico no Brasil € o resultado de uma relagao
dialética entre a sua vinculagdo dependente ao internacionalismo estatistico e o
desenvolvimento autbnomo de uma organicidade propria que resultou de
contramovimentos de carater nacional e de rupturas do sistema politico. Apesar de
subordinado as macro determinagbes que derivam das crises do regime de
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acumulacao capitalista e das crises de governamentalidade, o desenvolvimento da
capacidade estatistica no Brasil dependeu em larga medida do grau de dependéncia
e/ou autonomia da vinculagao do sistema politico e econémico aos centros de decisao
internacional. Este desenvolvimento histérico particular, implicou tanto em uma
dilatagao cronologica na transicdo e consolidagdo dos regimes estatisticos, como no
desenvolvimento de caracteristicas proprias que resultam do jogo entre a
subordinagao internacional e a defesa da soberania nacional.

Embora a adogao de novas tecnologias estatisticas no Brasil, como o censo
demografico em 1872 e os inquéritos amostrais nos anos 1960, tenham dependido
fundamentalmente da importacédo de inovagdes desenvolvidas no Norte-Global, &
apenas quando os movimentos de carater nacional sdo capazes de se apropriar
destas tecnologias e Ihes conferir sentido e consequéncia politica, que verificamos um
efetivo processo de estruturagdo do campo estatistico e de transicdo de regime
estatistico no Brasil.

No primeiro caso, embora o censo demografico tenha sido adotado no Brasil
Império, apenas podemos conceber a transigdo para um regime de enumerag&o no
pais, quando os movimentos sanitaristas dos anos 1910/20 efetuam uma
transformacédo das estatisticas e mapas em instrumentos politicos de um projeto
nacional (Camargo, 2016). Esta instrumentagé&o tem seu apogeu com a fundag&o do
IBGE e articulagdo de um sistema estatistico e cartografico nacional, enquanto
elementos estratégicos do projeto desenvolvimentista da era Vargas (Penha, 1993,
Grabois, 2021).

No segundo caso, embora as técnicas de amostragem tenham sido incialmente
introduzidas no IBGE pelo US Census nos anos 1960 (Pereira, 2023), é apenas a
partir da apropriagdo da estatistica inferencial e econometria as necessidades do
planejamento nacional nos anos 1970, que o Brasil efetivamente adentra em um
regime de precisdo, com a centralizacdo do IBGE e a profissionalizagdo dos
estatisticos de Estado.

Finalmente, tudo se passa como se, embora sob a influéncia do
internacionalismo estatistico, o nacionalismo estatistico se impusesse como a
principal dinamica gerativa tanto da estruturagdo do campo estatistico, como da
transicdo de regimes estatisticos. Como veremos, este resultado da investigagéo
historica € uma chave de leitura relevante para a compreensao do contexto

contemporaneo de dataficagao.
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2. A TRANSIGAO PARA UM REGIME DE DATAFICAGAO

As forgas produtivas e as relagdes sociais — ambas aspectos diferentes do
desenvolvimento do individuo social — aparecem somente como meios para
o capital, e para ele sao exclusivamente meios para poder produzir a partir
de seu fundamento acanhado. De fato, porém, elas constituem as condicbes
materiais para fazé-lo voar pelos ares [...] A natureza ndo constréi maquinas
nem locomotivas, ferrovias, telégrafos elétricos, maquinas de fiar
automaticas, etc. Elas s&o produtos da industria humana; material natural
transformado em ¢érgdos da vontade humana sobre a natureza ou de sua
atividade na natureza. Elas sdo érgaos do cérebro humano criados pela mao
humana; forga do saber objetivada. O desenvolvimento do capital fixo indica
até que ponto o saber social geral, conhecimento, deveio forga produtiva
imediata e, em consequéncia, até que ponto as préprias condicbes do
processo vital da sociedade ficaram sob o controle do intelecto geral e foram
reorganizadas em conformidade com ele. Até que ponto as forgas produtivas
da sociedade sdo produzidas, ndo s6 na forma do saber, mas como érgaos
imediatos da praxis social; do processo real da vida. (Marx, 2011, p. 943-944)

O objetivo deste capitulo € compreender um conjunto de transformagdes que
conduzem a reconfiguragdes no regime estatistico durante o periodo de hegemonia
neoliberal e em seu contexto contemporaneo de crise.

Discutimos inicialmente como a crise do regime de acumulagéo keynesiano-
fordista implicou em uma reconfiguracdo dos sistemas estatisticos nacionais, a qual
conduziu a um reposicionamento dos INEs sob a governamentalidade neoliberal.
Neste contexto, a perda de relevancia do planejamento e dos modelos
macroecondmicos e macrossociais no ambito da agao publica € acompanhada pela
disseminagao de novas modalidades de quantificacdo, vinculadas aos processos de
financeirizagdo. A politica de indicadores, a cultura de auditoria e as avaliagbes
microeconOmicas caracterizam a emergéncia de um novo regime estatistico de
comensuragao orientado pela légica da concorréncia social.

Sob o modelo neoliberal, as reformas gerenciais do Estado no contexto de
disseminagao da New Public Management (NPM) ameagam os sistemas estatisticos
nacionais e promovem uma maior permeabilidade dos INEs a linguagem e l6gica de
mercado. A manutenc&o da autonomia e carater publico e nacional das estatisticas
oficiais esteve vinculada a adaptag¢ao de sua relevancia ao novo contexto, bem como
a contramovimentos protetivos do campo estatistico, que buscou preservar os seus
principios fundamentais contra os ataques neoliberais.

O desenvolvimento das tecnologias de informagdo e comunicagdo (TICs)
ampliam a capacidade de producdo e disseminacado de informacgdes dos sistemas

estatisticos nacionais, ao mesmo tempo em que conduzem a uma maior
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descentralizagdo da producdo estatistica e a emergéncia de novos agentes
quantificadores privados, subnacionais e internacionais. A generalizagdo dos
processos de comensuragao, impulsionados pelas TICs, constituem-se como uma
importante etapa de transi¢cdo, que estabelece as condigbes materiais e cognitivas
para a emergéncia de um novo regime estatistico-algoritmico de dataficagédo no Séc.
XXI.

Apontamos como o processo de transicdo para um regime de dataficagcao
vincula-se aos desdobramentos da crise financeira de 2007/2008 e a emergéncia de
uma nova economia orientada aos dados. Neste contexto, Big Techs e um conjunto
variado de agentes associados, que intitulamos de campo de praticas algoritmicas,
atuam na extracao e cercamento de novas fontes de dados com vistas a transforma-
las em mercadorias e ativos em novos mercados, de acordo com o modelo de
plataformizagao.

O big data e as novas modalidades de informacéo a ele vinculadas impde
consideravel pressao sobre os sistemas estatisticos nacionais dos Estados. O acesso
as novas fontes de dados se impde ao campo estatistico como um elemento essencial
para a manutencgdo de sua relevancia e as estratégias que emergem neste contexto
sao traduzidas em um discurso de ‘modernizacdo’ das estatisticas oficiais. As
estratégias de ‘modernizagédo’ passam a implicar no estabelecimento de intersecgdes
entre os campos de praticas estatistica e algoritmica, as quais implicam em tensdes,
controvérsias e disputas que caracterizam o atual contexto de transigdo para um novo
regime de dataficagao.

Do ponto de vista da ontologia e economia politica dos dados, apontamos que
as disputas em curso envolvem, por um lado, tentativas de criagado de novos mercados
de dados para estatisticas oficiais que partem da premissa de que os dados
guardados por privados sdo mercadorias e, por outro, contramovimentos protetivos
que visam pela via da regulagao assegurar o acesso as novas fontes de dados como
bens publicos.

Do ponto de vista da epistemologia estatistica, destacamos como a introdugao

By

das novas fontes de dados nos INEs implica em um obstaculo a interpretagao
frequentista da teoria da amostragem e a abordagem dedutiva de desenho de
inquéritos. Isto conduz a adog¢ao de novos métodos baseados na estatistica bayesiana
e na abordagem indutiva da modelagem. Finalmente, apontamos como este conjunto

de mudancgas produz efeitos na estruturacdo do campo estatistico e no habitus
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incorporado pelos estatisticos de Estado, especialmente a partir da introdugdo da
ciéncia de dados nos INEs, acompanhada pelo novo perfil profissional dos cientistas
de dados, vinculado as nocdes de ‘inovacao’ e ‘empreendedorismo’ tipicas da
racionalidade neoliberal.

De forma similar a adotada no capitulo anterior, buscamos contrapor o
processo global de desenvolvimento do campo estatistico no norte-global,
especialmente o europeu, com o caso brasileiro. Neste sentido, discutimos como se
processou no pais a crise de acumulagdo e governamentalidade que conduziu a
adocdo do modelo neoliberal e quais efeitos produziu no campo estatistico e em
particular no IBGE. Finalmente, destacamos os processos de democratizagcédo e
organizagao dos trabalhadores do IBGE como fatores relevantes na atenuagéao dos

efeitos nocivos da governamentalidade neoliberal sobre o sistema estatistico nacional.

2.1 A crise da governamentalidade keynesiana e a emergéncia do neoliberalismo

A partir de meados dos anos 1960, o modelo keynesiano-fordista da sinais de
sua incapacidade de “conter as contradi¢cdes inerentes ao capitalismo” (Harvey, 2013,
p.135). A rigidez do modelo — baseado no pleno emprego e em investimentos de
larga escala e de longo prazo que presumiam crescimento estavel — e a resisténcia
da classe trabalhadora as tentativas de flexibilizagdo, somadas ao aumento dos
gastos publicos com programas de assisténcia para manter a legitimidade do Estado
conduzem a uma politica monetaria inflacionaria como meio de sustentagdo do
crescimento econémico (Chesnais, 1996, Harvey, 2008, 2013). Em um cenario de
estagnagdo econbmica, as dificuldades de valorizagdo do capital no processo
produtivo ampliam a massa de capitais que busca valorizar-se a partir da esfera
financeira (Chesnais, 1996; Parana, 2024, Mollo et. al., 2022). As medidas para frear
a inflagdo, somadas ao choque do petroleo em 1973/1978 e ao abandono da paridade
ouro-ddlar, implicam em uma nova crise econdmica mundial.

De acordo com Harvey (2013, p.140), “as décadas de 70 e 80 foram um
conturbado periodo de reestruturacdo econémica e reajustamento social’ que marca
a passagem para um novo regime de acumulagao caracterizado pela expanséo e
centralidade do capital financeiro e pela fragmentacao e flexibilizagdo da producéo.
Neste contexto, verifica-se uma nova crise da governamentalidade liberal, agora

caracterizada pelo esgotamento da politica econémica keynesiana, do planejamento
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estatal e do compromisso politico baseado na ideia do pleno emprego (Dardot e Laval,
2016).

A teoria econdmica neoliberal, que ja vinha sendo gestada desde 1940 pela
escola austriaca capitaneada por Friedrich Hayek (1899-1992), encontrou terreno fértil
para sua implementagéo, inicialmente junto a governos autoritarios e conservadores®.
Posteriormente, nos anos 1980-1990, a crise do Estado de bem estar social, a
derrocada do bloco soviético e os problemas generalizados de endividamento nos
paises periféricos pavimentaram o caminho para a disseminagdo global do
neoliberalismo, com a decisiva participagdo de organizagdes internacionais e
multilaterais, sob o novo regime de acumulagdo financeirizado e flexivel®® (Chesnais,
1996; Harvey, 2013).

Do ponto de vista do campo estatistico, a crise de governamentalidade
desarticula o espago politico e cognitivo que fundamentava as ferramentas
estatisticas do modelo keynesiano construido no pods-guerra, baseadas na
intervencdo estatal e no modelo de negociagdo coletiva entre sindicatos e
empresarios. De acordo com a racionalidade neoliberal, este espaco deve doravante
corresponder ao proprio mercado, onde os agentes individuais dotados de
informacbes orientam suas expectativas e agbes com total liberdade para a
maximizag&o de suas utilidades. Desrosiéres (1998) destaca a perda de relevancia do
planejamento e dos modelos macroecondémicos e macrossociais no ambito da agéo

publica, deslegitimados, entre outros, pela teoria das expectativas racionais®’.

Durante cerca de trinta anos, existiu um espago cognitivo de negociacéo e
célculo, dotado da legitimidade da ciéncia e do Estado. Dentro deste espago
um grande numero de debates e estudos técnicos foram realizados,

35 As primeiras experiéncias neoliberais se ddo nos anos 1970 sob a ditadura militar de Augusto
Pinochet (1915-2006) no Chile e nos anos 1980 nos governos conservadores de Ronald Reagan (1911-
2004) nos EUA e Margaret Thatcher (1925-2013) no Reino Unido.

% De acordo com Harvey (2013, p.140) o regime de acumulagao flexivel “se apoia na flexibilidade dos
processos de trabalho, dos mercados de trabalho, dos produtos e padrdées de consumo. Caracteriza-
se pelo surgimento de setores de produgéo inteiramente novos, novas maneiras de fornecimento de
servigos financeiros, novos mercados e, sobretudo, taxas altamente intensificadas de inovagéo
comercial, tecnologica e organizacional” (Harvey, 2013, p.140).

37 De acordo com a teoria das expectativas racionais, os agentes utilizam a informagao disponivel
sobre o atual comportamento e as previsdes para o futuro da economia e com base em sua experiéncia
antecipam de forma racional as atitudes e politicas futuras do governo, reagindo no presente a partir
destas expectativas, resultando na minoragdo ou anulagdo da efetividade das politicas
macroecondmicas (Muth, 1961; Lucas; Rapping, 1969).
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antecedendo ou acompanhando decisdes de politica econdmica. Entretanto
esse espago relativamente coerente, composto por instituicdes, objetos
sociais e palavras para debaté-los, ele proprio entrou em crise no final dos
anos 1970. As redes de equivaléncia que conduziam as politicas e
estatisticas foram parcialmente desmanteladas. O plano tem importancia
menor como lugar para a concertagédo e para realizar previsdes de médio-
prazo para decisdes publicas importantes. Os modelos econométricos que
simulavam o desenvolvimento de relagbes entre o0s objetos
macroecondmicos e macrossociais mais centrais deste sistema estatistico
sdo com frequéncia considerados incapazes de prever crises e tensdes.
Debates sobre a medigao efetiva de alguns destes objetos e sua significancia
ficaram mais amargas: populagdo ativa, desemprego, produto interno,
pobreza, economia informal (Desrosiéres, p. 334, tradugao nossa).

Do ponto de vista da teoria econbmica e de sua aplicacdo na pratica
governamental, o neoliberalismo é caracterizado pelo retorno da ortodoxia liberal sob
uma nova configuragao. Enfatiza-se agora a promogao da concorréncia em todas as
esferas da economia e sociedade e um novo papel do Estado. Para Dardot e Laval
(2016), ‘economia livre, Estado forte’ € o slogan que resume o sentido da ‘grande
virada’ neoliberal que se verifica a partir dos anos 1980. Embora as politicas
neoliberais caracterizem-se doravante pelos principios de auto-regulamentacao da
economia pelos mercados e privatizacdo de determinadas fungdes publicas do
Estado, “ndo estamos lidando com uma simples retirada de cena do Estado, mas com
um reengajamento politico do Estado sobre novas bases, novos métodos e novos
objetivos” (Dardot e Laval, 2016, p.190).

No neoliberalismo ndo se trata, portanto, de um ‘Estado minimo’, mas
sobretudo de um ‘Estado ativo’ na criacdo de novos mercados e na instauragao e
supervisao de um quadro juridico que estabelece a concorréncia como a norma geral
das praticas sociais e econdmicas. Sob este quadro concorrencial, o proprio Estado
deve reconstruir-se de acordo com as normas do mercado, como se fora uma
empresa. O empreendedorismo e a empresa privada tornam-se assim o modelo
central da governamentalidade neoliberal, ndo apenas para o funcionamento do
mercado e do Estado, mas sobretudo como fundamento de um novo modo de
subjetivagdo, no qual “cada individuo é uma empresa que deve se gerir e um capital
que deve se fazer frutificar” (Dardot e Laval, 2016, p.378).

A concepgéo empresarial do Estado implicara em uma série de consequéncias
para o campo estatistico em todo o mundo, principalmente na medida em que esta
nogdo ganhou materialidade nos programas de ‘modernizagdo’ do setor publico,
introduzidos pela New Public Management (NPM), a partir dos anos 1980 (Hood,

1995). A NPM consistiu na reestruturagcdo gerencial do Estado de acordo com o
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corolario neoliberal, por meio da adog¢ao de praticas de gestdo do setor privado na
administracdo publica, sob os alegados objetivos de aumentar a eficiéncia, eficacia e
transparéncia, com reducao de custos. Desenvolvida inicialmente no Reino Unido, sob
a administragdo conservadora de Margareth Thatcher (Oliver e Drewry, 1996), a NPM
sera disseminada a partir dos anos 1990 para os paises do norte (McLaughlin et al.,
2002) e sul-global (McCourt e Minogue, 2001).

De acordo com Harvey (2008, p.86), a implementagdo de mudangas estruturais
na natureza da governanga sob o neoliberalismo visava sobretudo “integrar a tomada
de decisbes do Estado a dindamica de acumulagdo do capital”. Neste sentido, a
reconfiguragao das instituigbes e praticas do Estado implicou, ao mesmo tempo, na
reducdo de sua autonomia relativa, em grande medida vinculada a tradicional
independéncia do servigo publico. Harvey (2008, p.88) destaca como neste processo
“a fronteira entre o Estado e o poder corporativo se tornou cada vez mais porosa” por
meio das agendas de privatizagdes e parcerias publico-privadas (PPPs).

No Reino Unido, onde a doutrina da NPM adquiriu maior radicalidade, é
simbdlico que as estatisticas oficiais tenham sido o primeiro alvo da politica de
reducdo do Estado durante o governo Thatcher (Radermarcher, 2020). Neste caso, a
revisdo do sistema estatistico nacional partiu do pressuposto de que “os dados nao
sdo recursos gratuitos” e de que “ndo ha mais razées para 0 governo ser um
fornecedor universal no dominio estatistico” (Beaud; Prevost, 2011, p.40). De fato,
embora o Central Statistics Office (CSO) nao tenha sido incluido no programa de
privatiza¢des do Reino Unido, opgao cogitada pelos membros mais conservadores do
governo Thatcher (Jones et al., 1990), a reestruturagao do sistema estatistico implicou
em uma drastica redug¢ao no orgamento e nos quadros do CSO, levando a interrupgao
de uma série de inquéritos estatisticos®®.

De acordo com Beaud e Prévost (2011), a reforma do setor estatistico no
Reinou Unido implicou na introdu¢do de uma nova modalidade de contratos
comerciais entre o servigo de estatistica e seus ‘clientes’, formados por outros
departamentos governamentais e pelo setor privado. Para Beaud e Prevost (2011,

p.40), verifica-se “ao longo de uma década uma redugéo espetacular dos servigos

3% De acordo com Jones et al. (1990), a privatizagdo do CSO n&o ocorreu, entre outros motivos, em
face do risco de perda de controle politico sobre informagdes estratégicas para o governo. A
reestruturagédo do sistema estatistico ficou a cargo do ex-chairmain da Mark & Spencer, Derek Rayner
(1926-1998) responsavel pela condugao de uma reviséo do setor estatistico, que ficou conhecida como
“relatorio Rayner”.
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estatisticos que levou a uma grave crise de confianga, da qual o sistema estatistico
Britanico ainda ndo se recuperou totalmente”.

A imunidade dos INEs as iniciativas generalizadas de privatizagao de servigos
publicos em todo o mundo, a partir dos anos 1990, é um indicio de que determinadas
funcdes de Estado mantiveram importéncia estratégica sob a governamentalidade
neoliberal. No caso das estatisticas oficiais, suas tradicionais funcdes na produgao de
informagdes publicas que sustentam a legitimidade dos governos perante a opiniao
publica e orientam a agao dos agentes econdmicos no mercado, se sobrepuseram a
agenda privatista. Deste modo, a resiliéncia dos INEs as reformas neoliberais
vinculou-se sobretudo a capacidade de adaptacdo das estatisticas oficiais a nova
agenda e a emergéncia de contramovimentos protetivos no campo estatistico contra

a investida disruptiva do neoliberalismo.

2.2 O regime estatistico de comensuragao: financeirizacao e politica de

indicadores

Os indicadores estatisticos tém uma longa histéria e n&do nasceram sob o
neoliberalismo. Foi sob esta nova racionalidade, entretanto, que adquiriram
proeminéncia como ferramentas de governo. De acordo com Porter (2015, p.53),
neste novo contexto, os indicadores passam a “assumir um papel dentro de sistemas
de incentivos que mimetizam o mercado, funcionando como mercados artificiais”. A
governamentalidade neoliberal demanda uma comensuragao generalizada de objetos
€ processos nos mais variados campos de praticas e esferas do conhecimento, onde
os indicadores passam a reger a logica das agdes, orientando-as de acordo com 0s
principios da concorréncia.

Do ponto de vista estatistico, os indicadores sdo “proposi¢cdes quantitativas
simples e facilmente comparaveis” (Rottenburg e Merry, 2015, p.3). Tratam-se
fundamentalmente de instrumentos de prescricdo, adequados a orientar a acdo, mas
dotados de baixo poder explicativo e descritivo. Porter (2015) destaca a aderéncia

destas ferramentas superficiais a economia intelectual do neoliberalismo:

Etimologicamente, um indicador, assim como um indice, tem a ver com
apontar. Anatomicamente, o musculo indicador (extensor do indicador)
endireita o dedo indicador. Logicamente, os indicadores detectam, apontam
ou medem, mas nao explicam [..] Um indice ou indicador quantitativo
normalmente ndo pode medir exatamente o que interessa, mas em seu lugar
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algo cujos movimentos mostram uma relagcdo consistente com esse objeto.
Dado que o seu objetivo € meramente indicar como um guia para a agéo, a
facilidade de medigdo €& preferivel ao significado ou a profundidade. O
indicador esta entre as variedades de informagao cuja ascensao tem sido tdo
acentuada na economia intelectual dos tempos modernos, tendendo talvez a
excluir aquelas formas epistémicas mais exigentes, como o conhecimento e
a sabedoria (Porter, 2015, p.34).

Muito embora sob diferentes denominag¢des, os indicadores quantitativos
“apareceram em cena mais ou menos simultaneamente com as estatisticas publicas
regulares” nas primeiras décadas do Séc. XIX, na forma de numeros ou taxas que
sintetizavam e representavam algum fendbmeno ou objeto, como por exemplo as taxas
de mortalidade (Porter, 2015, p.41). Ja o uso explicito da palavra ‘indicador’, como
referéncia a uma medida quantitativa, surgiu no ambito do mercado nas primeiras
décadas do Séc. XX, quando “grandes corporagdes, especialmente nos Estados
Unidos, desenvolveram indicadores de negocios como parte de seu esfor¢o para
reduzir a sua vulnerabilidade as flutuagdes da economia” (Porter, 2015, p.48). A
referéncia a ‘indicadores’ passou posteriormente a ser empregada no campo
estatistico, a partir dos anos 1940, especialmente em relacdo as estatisticas
econdmicas (taxas de desocupacgéo, produto interno bruto, precos, inflagéo, etc.). A
partir de meados dos anos 1960, entretanto, verifica-se uma consideravel expansao
no uso de indicadores no campo estatistico, desencadeada pelo ‘movimento dos
indicadores sociais’ (Duncan, 1969).

A formulagéo dos ‘indicadores sociais’ tem origem nos trabalhos de socidlogos
quantitativos da escola de Chicago, no campo da teoria da mudanga social (Land,
1983)%*. De acordo com Land (1983, p.3), o interesse dos sociélogos nos indicadores
se deveu em grande medida ao sucesso dos economistas na utilizagdo do PIB para a
proposicao e avaliacdo de politicas econdmicas. O éxito do sistema de contas
nacionais “sugeriu aos cientistas sociais que um conjunto analogo de indicadores
sociais poderia ser utilizado de forma semelhante na manipulagéo da politica social”.
A partir dai, ganhou forga em setores da academia e do governo estadunidense a

3 Um precedente do movimento dos indicadores sociais foi o trabalho de William F. Ogburn na
Universidade de Chicago nas décadas de 1930 e 1940 sobre a teoria € medigdo da mudanga social.
Como presidente do Comité Presidencial de Pesquisa sobre Tendéncias Sociais, Ogburn supervisionou
a produgao do relatério Recent Social Trends (1933), contribuigdo que estabeleceu um precedente para
os relatdrios sociais. As ideias de Ogburn sobre a medigdo da mudanga social influenciaram varios dos
seus alunos - nomeadamente Albert D. Biderman, Otis Dudley Duncan, Albert J. Reiss e Eleanor
Bernert Sheldon - que desempenharam papéis importantes no surgimento e desenvolvimento do
campo dos indicadores sociais
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ideia de um ‘sistema de contas sociais’, que avaliasse o ‘bem estar da Nacao’ e
facilitasse uma analise de custo-beneficio de outros aspectos da sociedade além do
econdmico.

Na década de 1970, ha uma consolidagdo da agenda dos indicadores sociais
nos Estados Unidos e sua disseminagao para a Europa e América Latina. No ambito
dos sistemas estatisticos nacionais, verificam-se investimentos direcionados a
coordenagao da producao de relatérios sociais nacionais. Na década de 1980, em
meio a crise do Estado Keynesiano, ha uma descontinuidade nos investimentos e
esforcos de coordenagao dos indicadores sociais, na medida em que, a ideia de

construgdo de um modelo de contas sociais € abandonada (Desrosiérs, 2014).

A eficacia das contas nacionais resultou, em particular, do consenso reunido,
nas décadas do pés-guerra, em torno de uma teoria econémica descritiva e
prescritiva, aceita nos Estados Unidos e na Europa. As chamadas politicas
‘sociais’, por outro lado, baseavam-se em diferentes tradicbes nacionais, e a
teoria ‘sociolégica’ nunca forneceu uma linguagem comum comparavel a da
economia. Os ‘indicadores sociais’ foram, portanto, propostos de forma
dispersa e nao foram integrados num quadro conceitual comum. A integragao
foi, portanto, na melhor das hipéteses, principalmente técnica e foi obra de
estatisticos e ndo de tedricos, economistas ou sociélogos (Desrosieres, 2014,
p.248-249, tradugao nossa).

A partir dos anos 1990, a quantificacdo por meio de indicadores sera
intensificada sob uma nova orientacdo tedrica e politica, conduzindo ao que
Desrosiéres (2014) intitula de uma ‘politica de indicadores’. Por um lado, a logica
normativa e macro sistémica do planejamento estatal, que orientou as primeiras
iniciativas de coordenacéao dos indicadores sociais, sera reorientada pela perspectiva
‘micro tedrica’ que passa a prevalecer na economia, sociologia e ciéncia politica. De
acordo com esta abordagem, a relacdo adequada entre os indicadores sociais e a
politica social ocorre ao nivel gerencial e operacional das organizag¢des e agentes. Por
outro lado, o incremento no uso de indicadores esta diretamente relacionado a
financeirizacdo da economia e a emergéncia de uma nova convengdo de
quantificagdo no campo das praticas financeiras a partir dos anos 1980 (Chiapello e

Walter, 2016)*0.

40 De acordo com Chiapello e Walter (2016), os métodos de quantificagéo da valoragio financeira est&o
historicamente associados a trés estagios de desenvolvimento das ferramentas de calculo da ‘taxa de
retorno do investimento’: i) a convengéo atuarial, baseada no ‘fluxo de caixa descontado’; ii) a
convengao da ‘varidncia média’, fundamentada em modelos probabilisticos aplicados a gestdo de
portfélios de investimentos; iii) e a convengao de ‘consisténcia mercadoldgica’, associada a emergéncia
dos derivativos financeiros, orientada por indicadores de mercado e modelos preditivos.
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No contexto de expansao da financeirizacdo do capital em um mercado
supostamente autorregulado, as op¢des de investimentos passaram a ser avaliadas
de acordo com os indicadores do mercado sobre os precos dos ativos. Neste novo
estagio das convengdes de quantificagdo no campo financeiro, “o objetivo ja ndo é
descontar os fluxos de caixa futuros esperados para obter um valor presente, mas sim
0 contrario: tomar os valores presentes observados nos mercados e deduzir deles
todos os retornos esperados de um possivel investimento” (Chiapello; Walter, 2016,
p.5). Esta inversdo na logica de valoragcdo dos ativos, que da margem ao
desenvolvimento dos ‘derivativos’ financeiros, € fundamentada na presungcéo de um
mercado autorregulado e marca a introducdo da estatistica bayesiana nas praticas
financeiras (Delbaen; Schachermayer, 1994; MacKenzie; Spears, 2014; Chiapello;
Walter, 2016)*'.

Para Chiapello e Walter (2016), a nocado de que os valores dos ativos devem
ser consistentes com os indicadores de mercado, passou a ser igualmente utilizada
para avaliar ‘ativos’ que nao tém necessariamente um preco de mercado. Essa
permeabilidade das convencdes de quantificacdo financeira para outros campos é
uma importante caracteristica do processo de financeirizagdo, que ganha impulso
nesta nova etapa do capitalismo, a medida em que a reorganizagéo da logica geral de
acumulagao do capital submente o processo produtivo e outras relagdes sociais a
l6gica da valorizagao financeira (Chesnais, 1996, 2016; Mollo et. al., 2022, Parana,
2024). Assim, para Chiapello e Walter (2016):

O processo de financeirizagdo, que esta redefinindo setores inteiros da
economia e transformando as légicas de funcionamento das empresas, bem
como as politicas publicas, traz consigo concepgdes de mundo, métodos de
analise de problemas, técnicas de calculo e principios de tomada de decisao
que foram originalmente forjados para um numero limitado de casos
especiais, mas tendem agora a alastrar-se a todas as questdes e atividades

41 Sob a hipétese da “oportunidade de auséncia de arbitragem” em um mercado autorregulado
(Delbaen; Schachermayer, 1994), a nova matematica financeira passa a considerar os pregos de
mercado como a medida perfeita para calcular a expectativa de retorno dos investimentos, sendo a
taxa de retorno definida a partir de uma funcéo de probabilidade a priori, denominada “probabilidade
de risco neutro” (Chiapello; Walter, 2016). Esta probabilidade, que tornaria um participante do mercado
indiferente a compra ou venda de um ativo, ndo se refere a uma ‘probabilidade real’ calculada a partir
das frequéncias de eventos observaveis, mas é sobretudo, uma medida da crenca e expectativas do
mercado sobre a probabilidade de um evento futuro. A construcao desta probabilidade a priori baseia-
se em um série de informagbes empiricas (indicadores de mercado) e pode ser interpretada como uma
crenca hipotética sobre o comportamento dos investidores em um mercado ficcional onde o risco é
irrelevante. Essa crenca é atualizada a medida que novas informagbes sobre o mercado e o
comportamento dos investidores sdo disponibilizadas por meio de modelos estatisticos bayesianos.
(MacKenzie; Spears, 2014).
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humanas. Estruturas de raciocinio, representagao e calculo extraidas das
finangas podem aparentemente ser aplicadas e redefinir todas as esferas da
existéncia (Chiapello; Walter, 2016, p.2)

A auditoria financeira foi um dos principais campos de disseminacado das
convencgdes de quantificacdo e valoracdo das finangas para outras esferas de
conhecimento e agédo. De acordo com Power (2000), o crescimento e circulagdo das
praticas que conduziram a uma “explosao da auditoria”, inicialmente no Reino Unido
e posteriormente no resto do mundo, relacionam-se a crise e restricao financeira dos
anos 1980 e a um novo compromisso em torno de reformas nos setores publico e
privado em torno das ideias de controle, governanga e qualidade. O fundamento
destas reformas é uma ‘reafirmagao da ordem capitalista’ que visa fortalecer o controle
gerencial por meio da internalizagdo de esquemas de autocontrole pelas organizagdes
e agentes. Para Bruno e Didier (2013), a incorporagcdo das praticas de auditoria
financeira na gestdo publica, por meio da NPM, deu margem a disseminacéo de
sistemas de incentivos e sangdes, medidos por meio de indicadores que governam os
agentes a distancia, introjetando sistemas de classificagdo por meio de rankings e
benchmarkings (Bruno e Didier, 2013).

De acordo com Desrosiéres (2014), a disseminacdo da ‘politica de indicadores’
provocou uma descontinuidade na utilizagao tradicional das estatisticas oficiais pelos
governos e causou uma perturbagéo no seu ‘estado de realidade’ que passou a afetar
o ‘ethos’ dos estatisticos de Estado e a confianca publica nas estatisticas oficias. Isto
decorre de dois fatores principais. Em primeiro lugar, a légica politica e cognitiva dos
indicadores e rankings, que se originam no meio corporativo privado, difere
substancialmente da tradi¢cao estatistica. Em segundo lugar, na medida em que agem
diretamente sobre aquilo que é medido, passam a introduzir importantes efeitos de
feedback desafiando “a epistemologia realista que esta subjacente a metrologia das
estatisticas publicas” (Desrosieres, 2014, p.73).

Apesar de reconhecer que as estatisticas oficiais tradicionais também
produziram historicamente efeitos sobre a realidade, para Desrosieres (2014) estes
efeitos, entretanto, possuiam até entdo um carater macrossocial que embora nao

revelado, era tolerado pelos estatisticos*?. Na medida em que os indicadores passam

42 De modo similar ao que Bourdieu (2008, p.82) se refere como ‘efeito de teoria’, na medida em que a
ciéncia “ao contribuir para impor uma maneira mais ou menos autorizada de ver o mundo social,
contribui para fazer a realidade desse mundo”.
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a ser associados a metas, entretanto, tanto os efeitos de feedback sdo ampliados, em
virtude do comportamento e agdes dos agentes serem orientados em diregdo as
metas, quanto aumentam os riscos de manipulacdo das métricas para alcanga-las*.
Isto se torna especialmente relevante nos sistemas de avaliagado introduzidos pela
NPM, que passam a conferir um papel fundamental aos indicadores estatisticos, por
exemplo, atrelando decisbes or¢camentarias a avaliagcdes de desempenhos e
estimulando a competi¢cao por meio de benchmarkings e ‘melhores praticas’ (Bruno e
Didier, 2013).

Os efeitos de feedback dos indicadores, quando atrelados a metas e sistemas
de recompensas e puni¢des, entretanto, ndo se tratam de ‘efeitos colaterais’ destes
sistemas, como a interpretacdo de Desrosiéres (2014) pode levar a crer, pelo
contrario, correspondem ao resultado desejado da governamentalidade neoliberal. O
objetivo desta tecnologia de governo é justamente o de fazer com que os proprios
agentes as internalizem, ajustando ‘automaticamente’ seus comportamentos e
condutas por meio da auto verificagdo. De acordo com Merry (2009, p.8), efetua-se
assim “uma transferéncia de responsabilidade que mascara a dinamica de poder
subjacente: o préprio indicador faz o trabalho de critica e o agente governado procura
conformar-se com o0s seus termos”, enquanto o agente governante pode ater-se a
simples verificagdo dos indicadores.

Os efeitos diretos de feedback, entretanto, ndo s&o o Uunico problema
introduzido pelos indicadores no campo estatistico. Os processos de tomada de
decisdo baseados em evidéncia, se por um lado reforgam a importancia das
estatisticas, por outro, passam a criar demandas irrealizaveis ou simplesmente
contraproducentes, produzindo uma série de vieses observacionais*. Para
Radermarcher (2020, p.89), novas ameacgas ao campo estatistico que surgem neste
contexto, estdo relacionadas com a cultura generalizada de comensuragéo: “negar
que existe uma lacuna entre o que se deseja medir e o que se pode realmente medir,
faz com que esta lacuna seja preenchida de uma forma ou de outra, seja por

estimativas erradas, por um esforgo inapropriadamente elevado ou simplesmente por

43 Este risco associado a qualidade estatistica dos indicadores ficou consagrado pela ‘lei de Goodhart’
que afirma que, “qualquer regularidade estatistica tende a entrar em colapso quando pressado é
colocada sobre ela para fins de controle” (Chrystal e Mizen, 2001).
4 Um dos vieses de observacao relacionados a énfase nos indicadores & conhecido como o “efeito da
luz de poste”, que consiste em desconsiderar, ignorar, julgar menos importante ou mesmo inexistentes
aquilo que nao pode ser facilmente medido (Radermarcher, 2020).
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fatos falsos”. Conforme veremos, esta lacuna também motivara a busca por novas
tecnologias e fontes de dados para povoar sistemas contraproducentes de
indicadores, como os ODS, justificando parcerias publico-privadas para uso de big
data em estatisticas oficiais.

Desrosiéres (2014) aponta duas criticas emergentes e de naturezas opostas
que envolvem o problema da comensuragao. Por um lado, identifica uma crescente
resisténcia social aos aspectos perversos dos sistemas de avaliagao por indicadores.
Esta resisténcia se apresenta como uma critica generalizada aos processos de
comensuragao que se estende as estatisticas oficiais. Por outro lado, as iniciativas de
medicdo de conceitos complexos e multidimensionais como ‘pobreza’, ‘qualidade de
vida’ e ‘sustentabilidade’ e a demanda de novos movimentos sociais pela inclusdo de
aspectos sociais e ambientais no calculo do PIB, reivindicam uma intensificacdo das
praticas de comensuragdo, mesmo quando alegadamente orientadas por uma
concepgao nao economicista.

A comensuragéo, ou seja, a transformagao de qualidades em quantidades, por
meio da expressao de caracteristicas normalmente representadas por diferentes
unidades, de acordo com uma métrica comum (Espeland; Stevens, 1998), constitui
um etapa fundamental da pratica estatistica. Os processos de comensuracao
enquanto praticas sociais, pressupdem, portanto, a negociagado e o acordo em torno
das classificagdes e convengdes de equivaléncias que tornam um determinado objeto
comensuravel (Desrosiéres, 1998). Sob o neoliberalismo, entretanto, este espago de
negociagao passou a ser cada vez mais submetido as regras da concorréncia e do
mercado, tornando-o permeavel a l6gica da financeirizagdo (Porter, 2015).

Finalmente, a intensificacdo do uso de indicadores em processos de controle e
tomada de decisao implicou em uma comensuragao generalizada nas esferas da vida
econdmica e social. Neste sentido, o que aqui caracterizamos como um novo regime
de comensuracao implica, por um lado, em mudancas internas no processo de
producéo das estatisticas oficiais pelos INEs, na medida em que interfere na agenda
e nas praticas estatisticas, e por outro lado, em mudangas externas, ao promover a
emergéncia de novos centros de quantificagdo na iniciativa privada e nas

organizagdes internacionais.
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2.3 Virada empresarial dos Institutos Nacionais de Estatistica e

contramovimentos protetivos

No contexto neoliberal, verifica-se uma maior permeabilidade dos INEs a légica
empresarial e competitiva. Um dos elementos que caracteriza esse processo € a
introdugdo de uma nova linguagem e de um novo conjunto de praticas oriundas do
setor corporativo privado no processo produtivo das estatisticas oficiais. De acordo
com Beaud e Prévost (2011), como resultado das reformas gerenciais do Estado nos
anos 1990 verifica-se uma ‘virada empresarial’ nos INEs, que contrasta fortemente
com o perfil profissional publico e cientifico dos estatisticos de Estado.

Em muitos paises o instituto estatistico € agora descrito como uma agéncia
que fornece servicos e produtos num mercado onde os clientes sao sensiveis
a qualidade e aos precos: essas sdo algumas das palavras-chave que
comprovam — em um nivel simbdlico pelo menos — a virada empresarial que

foi tomada e que contrasta fortemente com a autoimagem cientifica do ultimo
periodo (Beaud; Prévost, 2011, p.39)

Ao mesmo tempo em que ha uma maior permeabilidade a linguagem e praticas
empresariais em determinados paises e segmentos do campo estatistico, verifica-se,
por outro lado, uma relativa resisténcia as reformas neoliberais. Isto se deve a
emergéncia de contramovimentos que buscam salvaguardar a relevancia e o carater
publico das estatisticas oficiais, protegendo ao mesmo tempo a autonomia relativa
dos INEs. Um dos mais importantes contramovimentos defensivos do campo
estatistico a ofensiva neoliberal foi a formalizagdo de um conjunto de principios
fundamentais que regem as normas e praticas das estatisticas oficiais. Incialmente
adotado em 1992 no ambito da Conferéncia dos Estatisticos Europeus articulada pela
UNECE (1992), os Principios Fundamentais das Estatisticas Oficiais (FPOS) foram
adotados em nivel global pela Comissé&o Estatistica da ONU em 1994 (UN-StatCom,
1994) e ratificados sem alteragbes pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas em
2014. Os dez principios estabelecem: i) relevancia, imparcialidade e igualdade de
acesso; ii) Independéncia profissional, principios cientificos e ética profissional; iii)
responsabilidade e transparéncia; iv) prevengdo do uso indevido; v) qualidade das
fontes; vi) confidencialidade; vii) leis publicas; viii) coordenag¢do nacional; ix) uso de
padrdes internacionais e x) cooperagao internacional.

Entre as evidéncias empiricas da virada empresarial nos INEs a partir da
década de 1990, Beaud e Prévost (2011) destacam os casos do Canada, Australia,



146

Nova Zelandia, Suécia e Finlandia. Nestes paises constam a adog¢ao de novos planos
e estratégias de marketing, bem como o estabelecimento de metas de captacéo de
receitas financeiras por meio, entre outros, da realizagao de surveys para ‘clientes’ e
do desenvolvimento de produtos impressos e eletrénicos. Beaud e Prévost (2011,
p.41) também apontam que, no caso do Statistics Canada, “esta virada empresarial
significou uma série de mudangas nas praticas da instituigdo, tais como a
subcontratagao de algumas das suas operagdes para empresas privadas”.

No ambito das praticas estatisticas, um dos meios de penetragcdo da logica
empresarial nos INEs foram os processos gerenciais de controle de qualidade. De
acordo com Desrosiéres (2014, p.237) verifica-se, sob o contexto da producao flexivel,
uma ‘metamorfose’ do conceito de qualidade: “anteriormente associada a uma
interpretacdo probabilistica da confiabilidade [...] a ‘qualidade’ esta agora inserida
numa cadeia performativa muito mais diretamente orientada para o mercado™. No
campo estatistico, segundo Beaud e Prévost (2011, p.41), os “conceitos de exceléncia
cientifica, neutralidade e integridade, que constituiram o nucleo normativo das
estatisticas durante mais de um século, séo igualmente reformulados de acordo com
a linguagem da qualidade total”. N&o obstante, de acordo com Beaud e Prévost
(2011), os INEs lograram utilizar a nova dindmica da qualidade em estratégias
voltadas ao fortalecimento dos programas estatisticos e da autonomia institucional.

Muito embora os critérios de qualidade sejam predominantemente abordados
do ponte de vista de seu carater técnico — incluindo aspectos como relevancia,
precisdo, tempestividade, acessibilidade, interpretabilidade e coeréncia — Beaud e
Prévost (2011, p.42) destacam que as questdes de qualidade também podem ser
compreendidas como “o espaco e as posi¢des em torno das quais sao travadas uma
série de lutas politico-administrativas”. Estas lutas no interior do campo estatistico
passam a envolver, entre outros, o tipo de informacgdes produzidas e a publicidade
dos dados. Notadamente, embora a adogdo dos processos de qualidade tenha
implicado em uma maior permeabilidade dos INEs a légica empresarial, Beaud e
Prévost (2011) destacam a utilizagdo estratégica dos critérios de relevancia e

45 Desrosieres (2014) observa que na década de 1930, o estatistico americano W. Edwards Deming
que foi um dos responsaveis pela introducdo do calculo de probabilidades nas estatisticas publicas,
utilizou a partir de 1940 as ferramentas probabilisticas para desenvolver o conceito de “controle de
qualidade” na producéo industrial, por sorteio aleatério e verificagdo de lotes de pecgas na producdo em
massa. Esta orientacdo fez muito sucesso no Japado, onde Deming foi um dos iniciadores do
“movimento da qualidade” que ganhou projecdo mundial a partir de 1980.
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tempestividade para preservar os programas estatisticos de cortes orgamentarios e
para fortalecer a autonomia técnica e politica dos INEs.

De acordo com Beaud e Prévost (2011, p.35), o principio de ‘relevancia’ foi
utilizado pelos INEs para preservar as estatisticas oficiais de cortes orgamentarios,
em um contexto de aparente ineficacia das politicas macroecondmicas e do
questionamento da adequacao das intervengdes governamentais. Esta estratégia,
implicou na introdu¢do de mudangas nos programas estatisticos para atender as
novas demandas de informagdes dos governos. Neste sentido, verificam-se
investimentos para a “obtencédo de dados sobre o comportamento microeconémico e
social a um nivel mais preciso do que os fornecidos por macro agregados como o PIB
ou a taxa de desemprego”’, de forma a produzir informagdes relevantes para o

planejamento e avaliagdo das politicas publicas setoriais.

O movimento para o desenvolvimento de indicadores de desempenho pode
ser visto como uma resposta a essa situagdo, tal como o foi o
desenvolvimento de programas estatisticos mais direcionados para a
compreensao dos problemas microecondmicos € do comportamento social
de grupos especificos (no que diz respeito a problemas de saulde,
desemprego, criminalidade, etc.). As estatisticas relevantes sdo, portanto,
definidas como estatisticas que fornecem informagdes para identificar, medir
e avaliar os efeitos de politicas e programas especificos ou das proprias
variaveis suscetiveis de afetar o sucesso ou o fracasso desses programas.
Quando apresentam a relevancia como pedra de toque, os institutos de
estatistica apresentam-se como a fonte privilegiada de inteligéncia gragas a
qual o governo pode prestar contas das suas politicas e da utilizagdo que faz
do dinheiro dos contribuintes (Beaud e Prévost, 2011, p.43).

Ja o principio de ‘tempestividade’ — ou seja, a disponibilizagdo da informagao
no momento em que € demandada e relevante — se por um lado implicou em uma
maior pressdo por agilidade no processo estatistico, por outro lado, foi
estrategicamente utilizado em beneficio da ampliagdo da autonomia dos INEs em um
contramovimento de democratizacdo da informacdo publica e aproximagdo com
setores da midia e do publico mais amplo. De acordo com Beaud e Prévost (2011,
p.44), a adogdo de um calendario publico de divulgag¢des estatisticas se tornou uma
pratica coerente com os principios de qualidade para garantir a tempestividade das
estatisticas oficiais. Entretanto, na medida em que “a informac&o é divulgada ao
governo e ao publico ao mesmo tempo — ou quase ao mesmo tempo, qualquer
intervencdo governamental para impedir a divulgagcdo de dados torna-se evidente”.

Ha diversos casos que comprovam que o adiamento de divulgacdes estatisticas
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resultou em controvérsias afetando a confianga publica sobre os governos*. O custo
politico, portanto, fez dos calendarios de divulgagdes um instrumento de protecao e
ampliacdo da autonomia dos INEs.

Finalmente, concluimos que sob a governamentalidade neoliberal verifica-se a
introducdo de transformacdes tendentes a uma maior permeabilidade do campo
estatistico aos principios do mercado e das praticas corporativas do setor privado. Por
outro lado, ha ao mesmo tempo uma relativa resiliéncia do campo estatistico a esta
incidéncia, o que se traduz em sua capacidade de adaptacdo e em contramovimentos
que visam resguardar o carater publico das estatisticas oficiais e a autonomia relativa
dos INEs.

2.4 Espacos transnacionais de quantificagcao e governanga por indicadores

Na esteira dos processos de globalizagado que se intensificam no final do Séc.
XX, verifica-se o fortalecimento de espacos internacionais e transnacionais de
quantificagdo de pessoas, objetos e fluxos. De acordo com Beaud e Prévost (2011,
p.35-36), no que diz respeito a estrutura estatistica, “o estatuto do ‘nacional’ como o
nivel mais significativo de governanga” e “o principio da centralizag&o estatistica, que
personificava a dimensao nacional durante o século XX” sdo colocados em questao
na medida em que a harmonizagao e a decisdo sobre programas e classificagdes
estatisticas sdo parcialmente transferidas para o nivel supranacional. Este processo
€ mais evidente na Europa, onde, a partir do tratado da Unido Europeia em 1992, o
Eurostat passa a assumir um novo papel na coordenacao estatistica europeia, mas
também se verifica nos esforcos de coordenacéo estatistica na América do Norte a
partir do acordo do NAFTA em 1994 e em menor medida na América do Sul com a
criagado do Mercosul em 1991.

Do ponto de vista das Organizagdes Internacionais, verifica-se, a partir dos
anos 1990, a intensificacdo de um modelo de ‘governanga’ global que tem como
fundamento o estabelecimento de metas nacionais calculaveis e comparaveis por

meio de indicadores estatisticos e rankings globais. Evidentemente, a comparacgao

46 Beaud e Prévost (2011) citam como exemplos a decisdo tomada em Margo de 2007 pelo Institut
National de la Statistique et des Etudes Economiques (INSEE), o organismo estatistico francés, de
adiar para Novembro a divulgagéo do seu inquérito anual sobre o emprego, alegadamente por razdes
metodoldgicas e uma série de problemas relativos ao momento da divulgagao de estatisticas na Gra
Bretanha. Conforme veremos situacdes semelhantes também podem ser verificadas no Brasil.
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estatistica internacional ndo surge neste contexto, mas tem raizes em uma longa
tradicdo histérica que, como vimos, é subjacente as primeiras iniciativas do
internacionalismo estatistico e ao sonho de governanga técnica e apolitica dos
primeiros estatistas do Séc. XIX. No contexto neoliberal, entretanto, os indicadores,
metas e rankings alcangaram o status de instrumentos politicos de governo definidos
por meio de acordos internacionais e negociagdes diplomaticas.

Este novo modelo de governanga global por indicadores implicou em
importantes repercussdes, na medida em que questdes técnicas e métricas passaram
a se sobrepor ao processo politico e aos aspectos normativos dos acordos,
conferencias e resolu¢des pactuadas internacionalmente sob o quadro dos direitos
humanos. De acordo com Merry (2009):

A expanséo da utilizagao de indicadores na governanga global significa que
as lutas politicas sobre o que significam os direitos humanos e o que constitui
0 seu cumprimento sdo reformuladas por questdes técnicas de medicao,
critérios e acessibilidade aos dados. Os debates politicos sobre a
conformidade mudam para argumentos sobre como formar um indicador, o
que deve ser medido e o que cada medi¢ao deve representar. Estes debates
normalmente contam com especialistas na area de medi¢cao e estatistica,
geralmente em consulta com especialistas no tema substantivo no terreno
nacional e internacional. Eles se baseiam em pesquisas anteriores e no
conhecimento gerado por académicos. Os resultados aparecem como formas
de conhecimento e ndo como representagdes particulares de uma
metodologia e de decisdes politicas especificas sobre o que medir e nomear.
Um indicador fornece uma transigéo da ambiguidade para a certeza, da teoria
para o fato, da variagdo complexa e do contexto para numeros verdadeiros e
comparaveis. Em outras palavras, o processo politico de julgar e avaliar se
transforma em uma questao técnica de medigcao e contagem (Merry, 2009,
p.9-10, tradugéo nossa).

Do ponto de vista do campo estatistico transnacional, esta ‘virada estatistica’
na ‘governancga global’ implicou em uma participagdo mais pronunciada dos 6rgéos
técnicos da Comisséo Estatistica da ONU (UN-StatCom) e Divisdo Estatistica da ONU
(UNSD) nos processos de negociagao das politicas de desenvolvimento e na
coordenacéo estatistica global. O principal antecedente deste processo, entretanto,
nao se origina na UN-StatCom mas no Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (UNDP), a partir do langamento do Relatério do Desenvolvimento
Humano (RDH) em 1990 e de um ranking de paises classificados com base em sua
pontuagao no indice de Desenvolvimento Humano (IDH)*.

47 De acordo com um de seus principais promotores, o objetivo explicito do RDH foi “mudar o foco do
desenvolvimento econémico, da contabilidade da renda nacional para as politicas centradas nas
pessoas” (Ul Hag, 1995). Fundamentado no esquema conceitual do economista Amartya Sen (1999),
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A nova abordagem do ‘desenvolvimento humano’, que Sandbrook (2000)
intitula de ‘neoliberalismo pragmatico’, da margem a adogao de um novo modelo de
intervencdo pelas organizagdes internacionais e multilaterais com reflexos nos
Estados Nacionais. Este modelo, mais sofisticado que as reformas conservadoras dos
anos 1980, apresenta-se como uma critica ao economicismo e uma defesa a uma
abordagem multideterminada do desenvolvimento, que o iguala a ampliagdo das
liberdades individuais em diferentes esferas (social, politica, econémica, cultural).
Fundamentado na concepg¢ao de que a participacao livre das pessoas no mercado &
“‘um padrao natural e intrinsecamente valioso” (Sandbrook 2000, p.1074), o modelo
implica em uma subordinac&o das politicas de desenvolvimento a l6gica do mercado
autorregulado. Assim, os Estados Nacionais sdo convocados a ampliar as capacidade
das pessoas, das empresas e da economia nacional para a competicdo em um
mercado global idealizado, em que as relagbes assimétricas de poderes e capitais
que determinam as condi¢gbes desiguais de participacdo nos mercados, ndo sao
consideradas.

Esta abordagem orientada para o mercado estd muito distante do
reducionismo bruto da analise neoclassica ortodoxa. Embora as reformas
macroecondmicas continuem a ser centrais, esta nova perspectiva adota o
bem-estar humano em vez do mero crescimento como objetivo e alarga a
agenda de desenvolvimento para incluir reformas politicas, sociais e
institucionais [...] este modelo apresenta uma estratégia baseada no mercado
que é holistica, sinérgica e complexa. Primeiro, abrange objetivos politicos e
sociais, para além dos objetivos convencionais macroecondmicos ou de
mercado. Em seguida, estes objetivos sdo complementares e reforgam-se
mutuamente. E terceiro, considera-se que os sistemas de mercado eficientes
requerem a agao de apoio de Estados nacionais eficazes (Sandbrook, 2000,
p. 1071-1073, tradugdo nossa).

De acordo com Fukuda-Parr (2003), o estabelecimento de ferramentas simples
de medi¢cao como o IDH “foi fundamental para introduzir o desenvolvimento humano

como um paradigma alternativo e para chamar a atengao dos atores politicos”. Do

a agenda do ‘desenvolvimento humano’ abre caminho para uma mudanga global na orientagdo das
politicas de desenvolvimento, da provisdo de servigos publicos e atendimento as necessidades
coletivas, para o ‘empoderamento’ das pessoas e ampliagdo das ‘escolhas’ individuais. O Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) desenvolvido pelos economistas Ul Haq e Sen é um indice estatistico
composto pela expectativa de vida, educagdo (média de anos de escolaridade completados e anos
esperados de escolaridade ao entrar no sistema educacional) e indicadores de renda per capita. De
acordo com a sua pontuacédo os paises sao classificados em quatro niveis de desenvolvimento humano
de acordo com os quartis da distribuicdo do indice.
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ponto de vista das praticas estatisticas, de acordo com Ward (2004, p.202) “O RDH
representou um afastamento ousado das tradicdes estatisticas da ONU e adentrou no
que até entdo era considerado um territorio de medigdo proibido”. Ward (2004)
destaca ‘desvios’ da pratica estatistica da ONU, tradicionalmente situada no ambito
da harmonizacdo de estatisticas nacionais, para a efetiva producdo de indices
nacionais.

A publicacdo do IDH suscitou uma série de criticas no campo estatistico*®. De
acordo com Ward (2004, p.203) a questao foi levada a Comissao Estatistica da ONU
e resultou na composicdo de um painel independente de especialistas para conduzir
uma revisdo do conteudo estatistico do relatério e do indice, em face do que “a
comunidade estatistica profissional considerou um tratamento inadequado, seletivo e
tendencioso dos dados para apoiar posi¢cdes politicas e sua definicido estatistica
pouco precisa’. Para Ward (2004, p.203), entretanto, em face da repercusséo politica
global alcangada pelo indice, a despeito das criticas técnicas, “a conclusao foi de que
o indice nédo pretende ser um instrumento estatisticamente preciso, mas uma
ferramenta para advocacy”.

A abordagem do ‘desenvolvimento humano’, atrelada a estratégia de
compilacdo de indicadores voltados a mobilizagdo politica, exerceu uma grande
influéncia na redefinicdo da agenda de desenvolvimento das Nagdes Unidas ao longo
da década de 1990. O ponto de culminancia deste processo foi a expressao dos
compromissos da ‘Declaragao do Milénio’ adotada pela Assembleia Geral da ONU em
2000, na forma de metas e indicadores estatisticos no quadro dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODMs). Para uma série de analistas, embora os
indicadores tenham funcionado eficazmente como instrumentos de divulgagédo da
agenda de desenvolvimento, a adogdo dos ODM como um quadro normativo para as
politicas nacionais, implicou em uma série de efeitos politicos e cognitivos
problematicos. Destacam-se a sua abordagem vertical e tecnocratica e a simplificagao
do desenvolvimento como um processo de obtencdo de resultados concretos e
mensuraveis (Fukuda-parr; Yamin; Greenstein, 2014).

48 As criticas versam, entre outros, sobre a superficialidade e carater simplista do indice para abordar
questdes complexas de desenvolvimento, sobre a escolha das variaveis e qualidade dos dados
utilizados, sobre o método de ponderagao do indice, sobre erros de medi¢ao e vieses implicitos nos
dados e sobre a alta correlacdo do IDH com o PIB que o tornaria irrelevante para uma discussao séria
sobre desenvolvimento (Kovacevic, 2010)
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Do ponto de vista do campo estatistico, a despeito das diversas criticas de
inconsisténcia técnica, os ODM representaram uma oportunidade de fortalecimento
politico e requalificagao institucional da Comissao Estatistica e da Divisdo Estatistica
da ONU, enquanto o6rgdos responsaveis pelo monitoramento da agenda de
desenvolvimento (ONU, 2013). Os interesses corporativistas s&o evidentes nas ‘ligbes
aprendidas’ do grupo de experts da ‘comunidade estatistica’ da ONU. Para os experts,
a ampliacdo das capacidades estatisticas e o fortalecimento da parceria entre os
sistemas estatisticos nacionais e internacionais despontam como pontos fortes do
modelo de ‘governanca global’. Notadamente, o maior envolvimento da ‘comunidade

estatistica’ na agenda p6s-2015 foi uma das demandas apresentadas pelo grupo:

O envolvimento precoce da comunidade estatistica nacional e internacional
no processo de formulagdo das metas e indicadores é necessario para
garantir que o monitoramento esteja firmemente alicergado em principios
estabelecidos e praticas estatisticas soélidas. O papel de autoridade e
lideranca desempenhado pela comunidade estatistica global em questbes
técnicas deve ser reconhecido para garantir que sejam consideradas as
melhores opg¢des em termos de indicadores, fontes de dados relacionadas e
compilagdo de dados. Além disso, um mecanismo interagéncias e de grupos
de peritos — tal como foi estabelecido para o monitoramento dos ODM — é
fundamental para a coordenagao das atividades de monitoramento global dos
novos objetivos e metas de desenvolvimento p6s-2015, uma vez definidos.
(ONU, 2013, p.7)

A despeito das criticas e do insucesso dos ODM como um quadro adequado
para a coordenacao das politicas de desenvolvimento, a ONU dobrara a aposta na
‘governancga global’ por indicadores com a agenda 2030. A nova agenda intensifica a
orientacdo ideoldgica do ‘neoliberalismo pragmatico' agora sob o slogan da
‘sustentabilidade’, incorporando a dimensdo ambiental aos novos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Conforme veremos no proximo capitulo, a
concertagdo da nova agenda de desenvolvimento com ativa participacdo de
corporagdes privadas resultara em um compromisso politico em torno da ‘revolugao
de dados’, estratégia voltada a criagdo de novos mercados de dados para estatisticas
oficiais, por meio da promocéo de parcerias publico-privadas para a ‘modernizagao’
dos INEs com fontes de big data. Antes disso porém, analisaremos nas proximas
secOes outros fatores que caracterizam o regime estatistico de comensuragao sob o
neoliberalismo, seus desdobramentos no Brasil e finalmente, como conduzem a um

processo de transigdo para um novo regime de dataficagao.
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2.5 As Tecnologias de Informagao e Comunicagao e seus efeitos no campo

estatistico

De acordo com Castells (2011), apesar das principais descobertas tecnologicas
em eletrbnica terem ocorrido durante a Segunda Guerra Mundial, a exemplo do
computador programavel e dos transistores, apenas “na década de 1970 as novas
tecnologias da informagdo difundiram-se amplamente, acelerando seu
desenvolvimento sinérgico e convergindo em um novo paradigma” (Castells, 2011,
p.76). Para o autor os principais campos responsaveis por esta aceleragéo das TICs

foram a microeletronica, os computadores e as telecomunicacoes:

Esse sistema tecnoldgico, em que estamos totalmente imersos na aurora do
século XXI, surgiu nos anos 70 [...] essas tecnologias representaram um salto
qualitativo na difusdo maciga da tecnologia em aplicagbes comerciais € civis,
devido a sua acessibilidade e custo cada vez menor, com qualidade cada vez
maior. Assim, o microprocessador, o principal dispositivo de difusdo da
microeletrdénica, foi inventado em 1971 e comegou a ser difundido em meados
dos anos 70 [...] O primeiro comutador eletrénico industrial apareceu em
1969, e o comutador digital foi desenvolvido em meados dos anos 70 e
distribuido no comércio em 1977. A fibra 6tica foi produzida em escala
industrial pela primeira vez pela Coming Glass, no inicio da década de 1970
[...] E, finalmente, mas ndo menos importante, foi em 1969 que a ARPA
(Agéncia de Projetas de Pesquisa Avangada do Departamento de Defesa
Norte-Americano) instalou uma nova e revolucionaria rede eletrénica de
comunicagdo que se desenvolveu durante os anos 70 e veio a se tomar a
Internet (Castells, 2011, p.91).

De acordo com Parana (2018, p.176), o desenvolvimento das Tecnologias de
Informacdo e Comunicagdo, “acelera, intensifica e da base tecno-material as
dindmicas de reestruturacao e trasnacionalizacdo da produgao, de financeirizagao e
neoliberalizagdo, que avangam com maior intensidade”. Assim, a partir dos anos 1990,
no ‘frenesi’ dos interesses financeiros especulativos em torno das possibilidades
comerciais da internet, as TICs foram consideravelmente impulsionadas (Srnicek,
2017).

[...] este entusiasmo com a nova industria traduziu-se numa injegcdo massiva
de capital nos ativos fixos da Internet [...] Concretamente, este investimento
significou a instalagdo de milhdes de quilometros de cabos de fibra dptica e
cabos submarinos, o estabelecimento de grandes avangos nos softwares e
no design de redes e a realizagdo de grandes investimentos em bases de
dados e servidores (Srnicek, 2017, p.31-32)
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Do ponto de vista dos Estados Nacionais, o desenvolvimento das TICs
desencadeou, em um primeiro momento, um processo de descentralizagdo dos
agentes e redes de produgéo e distribuigao de informagdes estatisticas. Esta dindmica
‘policéntrica’, impulsionada pelas TICs, encontrou aderéncia na racionalidade politica
e econdmica do neoliberalismo. De acordo com Desrosiéres (2008, p.55), o Estado
sob a governamentalidade neoliberal se multiplicou em varios centros de gestao. Este
processo foi acompanhado pela descentralizagdo de ‘centros de computagao’ e pela
interligacdo de numerosos “lugares de agéo, de deciséo e, portanto de produgéo e
uso da informagéao”.

Do ponto de vista dos sistemas estatisticos nacionais, as inovagdes
promovidas pelas tecnologias de informagédo e comunicacgéo (TICs) no final do Séc.
XX sédo um dos principais fatores que — somados as pressao sobre os orgamentos
publicos e o papel crescente do setor privado e organismos internacionais em
atividades correlatas — passam a desafiar o tradicional ideal de centralizagcéo
estatistica dos Estados Nacionais. De acordo com Beaud e Prévost (2011, p.36), a
inovacgéao tecnoldgica “inverteu completamente as caracteristicas do periodo anterior
com o advento do microcomputador individual, o desenvolvimento de pacotes
estatisticos faceis de usar, o surgimento da Internet e 0 aumento das competéncias
estatisticas dos usuarios”. Como resultado deste processo, verifica-se uma tendéncia
a descentralizacdo da producéo estatistica.

Para Beaud e Prévost (2011, p.41), enquanto os INEs abdicam de seu papel
centralizador buscam assumir um maior protagonismo na coordenagao e
harmonizagdo das estatisticas oficiais, apelando a cooperagdo com outros agentes
produtores no ambito governamental. Impulsionados pelas TICs, os registros
administrativos digitalizados ganham maior relevéncia na producéo de estatisticas
oficiais e as relagdes com outros produtores de dados publicos passam a se dar “no
ambito da parceria e, portanto, como resultado de um acordo entre iguais, em vez de
um exercicio de autoridade por parte de uma agéncia central”.

Do ponto de vista das praticas estatisticas dos INEs, o desenvolvimento das
TICs expandiu enormemente as capacidades ao longo de todo o ciclo de produgao
das estatisticas oficiais, da coleta de dados a divulgagdo. A partir dos anos 1990 a
transicdo da arquitetura dos sistemas de tecnologia informagdo — do modelo
hierarquico baseado em mainframes e terminais, para modelos mais descentralizados

com a adogao de microcomputadores pessoais e bancos de dados distribuidos
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(UNECE, 1999) — conferiu ao corpo técnico dos INEs maior controle sobre as etapas
do processo de produgdo e divulgacdo das estatisticas oficiais (concepgédo de
questionarios, coleta de dados, tabulagdo, publicagdo). A descentralizagdo da
informatizagcdo nos INEs também ampliou o acesso interno e externo a dados,
metadados, paradados, insumos cartograficos, softwares, entre outros importantes
instrumentos de apoio as praticas estatisticas (DESA, 2007).

No que se refere a coleta e processamento dos dados a utilizacdo da
codificagao assistida por computador e de leitores Opticos agilizou substancialmente
a entrada de dados das operagdes censitarias e surveys amostrais nos anos 1990
(Dekker, 1994). Ja na primeira década do Séc. XXI o aprimoramento dos protocolos
de comunicagao na internet e a adogao de computadores de mao, celulares e tablets
revolucionou os processos de coleta de dados ao possibilitar a digitalizagdo dos
questionarios e transmissdo dos dados em tempo real (DESA, 2022). Finalmente, o
avancgo dos processos de digitalizagdo da administragao publica intensificou o uso de
registros administrativos como instrumentos de apoio e fontes de dados para a
producao de estatisticas oficiais pelos INEs.

Os processos de divulgagao das estatisticas oficiais e a disponibilizacédo dos
dados, microdados e metadados dos censos e surveys amostrais também foram
substancialmente transformados com o desenvolvimento das midias digitais e da
internet. Notadamente, a transigédo tecnoldgica contribuiu para um reposicionamento
dos INEs junto aos setores da academia, midia e sociedade em geral, na medida em
que O acesso publico as estatisticas oficias e microdados foi substancialmente
ampliado e facilitado (DESA, 2022).

Em resumo, o contexto de impulsionamento das TICs entre o final do Séc. XX
e inicio do Séc. XXI, implica, por um lado, em uma maior descentralizagdo e
diversificacdo dos produtores de informagdes estatisticas, o que desafia o tradicional
principio de centralizagdo estatistica nacional que conduziu a consolidagao dos INEs
durante o Séc. XX (Beaud e Prévost, 2011). Ha, por outro lado, um fortalecimento das
capacidades e um reposicionamento dos INEs — enquanto produtores relevantes de
informagdes publicas para o Estado, academia e sociedade em geral, e enquanto
coordenadores de sistemas estatisticos nacionais — na medida em que a
incorporagao de novas tecnologias se somou a processos e métodos ja longamente
consolidados e possibilitou o desenvolvimento autbnomo de solugdes adaptadas as
praticas estatisticas.
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Na segunda década do Séc. XXI, entretanto, verifica-se uma mudancga
significativa nos contextos tecnologico, econémico e politico globais, na medida em
que os dados se tornam um elemento central da reconfiguragcdo do regime de
acumulagao do capital em um novo cenario de crise do capitalismo global. Antes de
adentrarmos no processo contemporaneo de dataficagcido, entretanto, analisaremos
na proxima segdo como se processaram no caso do sistema estatistico brasileiro as

mudangas provocadas pela governamentalidade neoliberal.

2.6 Democratizagao e resiliéncia do IBGE as reformas neoliberais

Os efeitos da crise do modelo de acumulagdo fordista-keynesiano,
especialmente a partir do choque do Petrdleo de 1975-1978, afetaram profundamente
os paises periféricos da América Latina. A crise encerrou um periodo de expansao
econdmica promovida com alto grau de endividamento externo e desigualdade social,
0 que contribuiu para desestabilizar a sustentacado de regimes autoritarios na regiao.
Assim, na década de 1980 verifica-se um periodo de redemocratizacido em varios
paises latino-americanos, processo que no Brasil se deu pela via da negociagéo e
coalizdo conservadora entre as elites politicas, em um contexto de crescente
mobilizagc&o dos trabalhadores organizados.

Conforme vimos, os dados do IBGE, especialmente as estatisticas sociais,
contribuiram para subsidiar e alimentar o debate publico e a oposi¢ao a ditadura no
contexto de liberalizag&o e abertura do regime entre o final dos anos 1970 e inicio dos
anos 1980. As estatisticas econbmicas, por sua vez, passavam a revelar uma
profunda crise caracterizada por dois componentes principais, por um lado, uma grave
instabilidade cambial, devido a incapacidade de financiar o déficit da balanca de
pagamentos e pagar os servicos da divida, e, por outro lado, uma elevada taxa de
inflacdo pressionada pelo desequilibrio fiscal. Neste contexto, duas questbes de
politica econbmica se impdem ao pais, a estabilizacdo da economia e a definicdo de
um novo modelo de desenvolvimento (Prado; Leopoldi, 2018).

De acordo com Sallum (1999), o modelo desenvolvimentista amparado em um
Estado interventor, que emergiu no Estado Novo e perdurou sob a ditadura militar,
sustentou-se em um sistema de dominagéo que gradualmente se desagregou a partir
de 1980. Neste sentido, dois fatores principais contribuiram para a perda de
capacidade de comando do Estado sobre a economia e a sociedade: i) as
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transformacgdes econdémicas internacionais, que marcam a transicdo do capitalismo
mundial para a sua forma transnacional; e ii) a emergéncia de movimentos e formas
de organizagao autbnomas dos segmentos sociais com a democratizagao do pais.

Para Sallum (1999, p.25), verifica-se neste contexto uma crise de hegemonia,
que permaneceu sem resolugdo ao longo da década de 1980 e primeiros anos de
1990, em que os segmentos sociais oscilaram ideologicamente entre o neoliberalismo
e 0 nacional-desenvolvimentismo. Por um lado, ha um movimento do empresariado
em defesa de uma orientacdo desestatizante e internacionalizante —
desregulamentagao, privatizagbes e abertura ao capital estrangeiro — endossada
pelos meios de comunicagcdo de massa e retransmitida para as classes médias. Por
outro lado, verifica-se um contramovimento dos assalariados organizados, pessoal do
Estado e movimentos sociais em defesa do ‘nacional’ e do ‘estatal’.

O embate entre as correntes neoliberais e nacionais desenvolvimentistas se
expressa na Assembleia Nacional Constituinte e resulta em uma derrota parcial das
organizagdes empresariais, incapazes de se fazer representar institucionalmente
neste processo. Deste modo, a constituicdo de 1988 consolidou juridicamente o
modelo nacional desenvolvimentista — expresso no aumento do controle do Estado
sobre o mercado e em limitagdes ao capital estrangeiro — e assegurou uma série de
conquistas democraticas aos trabalhadores (e.g. direito a sindicalizagdo, direito a
greve, regime juridico unico para os servidores publicos, ampliagdo de mecanismos
de protegao social e trabalhista). A partir de entdo, a Constituicdo sera ao mesmo
tempo, um alvo de ataques das elites empresariais e uma trincheira de defesa dos
movimentos sociais e sindicais (Sallum, 1999).

No IBGE, o periodo compreendido entre 1985 e 1994 foi marcado por intensa
crise interna, caracterizada, por um lado, por tentativas de implementacgéo de reformas
administrativas e, por outro, pela forte resisténcia dos trabalhadores organizados as
reformas. Orientada pelos principios da NPM, a principal reforma foi implantada na
gestdo do economista liberal Edmar Bacha. Para Bacha, “o objetivo era fazer uma
organizagao mais enxuta [...] Havia pessoas em excesso no IBGE, e instituimos um
programa de aposentadoria voluntaria, que foi muito bem sucedido. Entre a minha
entrada e minha saida a redugao foi significativa” (Senra; Fonseca; Milions, 2016,
p.45-46). Verifica-se ao longo deste periodo, a demisséo de funcionarios, redugéao no

numero de agéncias municipais, cortes nas estruturas administrativas estaduais,



158

reformulacdo das diretorias e a tentativa frustrada de implantar um programa de
marketing, visando a geragao de receitas por meio da venda de produtos e servigos.

Sob forte oposi¢ao organizada dos trabalhadores do IBGE contra as reformas,
0 que incluiu a realizagado de uma série de greves, verifica-se uma grande rotatividade
de presidentes do 6rgdo. No intervalo de nove anos verificam-se seis diferentes
gestdes*®, o que contribuiu para comprometer a execugio do plano estatistico e a
imagem publica do 6rgao. A estes Obices, somou-se o adiamento do censo de 1990.
Por outro lado, este periodo também se caracterizou por uma maior abertura do IBGE
ao publico externo no contexto de maior democratizagédo da informagéo publica, com
a criacao do Centro de Documentacéo e Disseminacao de Informacdes e realizagao
da Conferéncia Nacional de Estatistica reunindo produtores e usuarios (Senra, 2009).

A crise de governamentalidade no Brasil sera equacionada a partir de 1994
com o atrelamento da politica econémica ao corolario neoliberal do ‘Consenso de
Washington°. De acordo com Sallum (1999), este processo se deu por meio de uma
composicao econdmica e politica que envolveu, por um lado, a estabilizacdo da
economia com o Plano Real — pautado essencialmente pelo controle da inflacdo por
meio da sobrevalorizacdo do cambio, abertura aos capitais externos, elevagao dos
juros e ajuste fiscal com cortes de gastos publicos — e, por outro, uma alianga entre
o0 empresariado, midia corporativa e a classe politica, que se expressou na formagao
de um bloco politico-partidario hegemdnico de centro-direita, em torno de um projeto
de reconstrugao do Estado pautado pelo modelo neoliberal.

O governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), que resulta desta
composigdo, implementa o programa neoliberal tendo por principal objetivo encerrar
definitivamente a ‘Era Vargas’ e estabelecer uma nova relag&o entre o Estado e o
mercado, por meio da quebra “dos alicerces legais do Estado nacional-

49 Entre 1985 e 1994 ocuparam a presidéncia do IBGE: Edmar Bacha Lisboa (1985-1986), Edson de
Oliveira Nunes (1986-1988), Charles Curt Mueller (1988-1990), Eduardo Augusto Guimaraes (1990-
1992), Eurico de Andrade Neves Borba (1992-1993), Silvio Augusto Minciott (1993-1994).

%0 O Consenso de Washington consiste em um conjunto de medidas propostas em 1989 pelo
economista estadunidense John Williamson que passaram a ser adotadas como um programa por
organizagcées como o FMI e o Banco Mundial para orientar a politica econdmica dos paises latino-
americanos. As medidas consolidam a ortodoxia neoliberal que passou a prevalecer no periodo, sdo
elas: i) disciplina fiscal; ii) redirecionamento dos gastos publicos; iii) reforma tributaria; iv) taxas de juros
determinadas pelo mercado; v) taxas de cadmbio competitivas; vi) livre comércio; vii) liberalizagdo do
investimento estrangeiro; viii) privatizagdo de empresas estatais; ix) desregulamentagao; x) seguranga
juridica para direitos de propriedade privada (Williamson, 2005).
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desenvolvimentista, parte dos quais fora constitucionalizado em 1988” (Sallum, 1999,
p.31). Este programa é alcangado, de uma maneira geral, por meio da reducéo da
participagdo do Estado nas atividades econdmicas e na equiparagédo do tratamento
conferindo as empresas nacionais e estrangeiras. A simpatia da grande maioria da
populagao a estabilidade dos precos e a melhora temporaria das condigdes de vida,
somada a presenga minoritaria das forgas de esquerda no Congresso Nacional,
garantem uma boa margem de governabilidade para a implementacdo da agenda
neoliberal. Do ponto de vista das reformas do Estado, verifica-se a concessdo de
diversos servigos publicos para a iniciativa privada, a execu¢do de um enorme
programa de privatizagdes, a criagdo de uma nova modalidade de organizagdes
publicas ndo-estatais (Organizagdes Sociais) e a transferéncia do intervencionismo
estatal para o campo normativo, com a criagado das agéncias reguladoras.

A hegemonia liberal alcangada apos o Plano Real se reflete em gestdes
relativamente estaveis no IBGE. A gestdo de Simon Schwartzman (1994-1999), que
correspondeu ao primeiro governo de FHC, caracterizou-se fundamentalmente por: (i)
promover uma maior interface entre o IBGE e o internacionalismo estatistico —
ampliando a cooperagao com outros INEs e a presenga na Comisséo Estatistica da
ONU; (ii) implementar a transigdo tecnologica no 6rgao com a introdugdo de
microcomputadores e disseminagao de informagdes publicas pela internet e; (iii)
introduzir os principios gerenciais da qualidade no processo estatistico, com subsidios
de uma miss&o de avaliagdo do Statistics Canada. A gestdo de Sérgio Besserman
(1999-2003) por sua vez, notabilizou-se por aprofundar o processo de transi¢ao
tecnolégica com a adogao de leitores Opticos nos questionarios do Censo 2000, e por
ampliar consideravelmente a relacdo do IBGE com a midia, profissionalizando a
assessoria de imprensa, estabelecendo um calendario fixo de divulgag¢des e criando
o instrumento do ‘embargo’ que passou a antecipar aos o6rgaos de imprensa a
divulgacdo das pesquisas com o compromisso de divulgacdo em datas pré-
estabelecidas (Senra, 2009).

Cabe destacar que um conjunto de fatores politicos e administrativos,
relacionados ao processo coincidente de consolidacdo da democratizacdo e
implementagdo das normas constitucionais, contribuiu para um novo ciclo de
fortalecimento do papel do IBGE como érgéo publico de Estado a servigo da unido
federativa e da sociedade democratica. Destacam-se: i) os processos de

descentralizacdo administrativa que demandaram dados para diferentes niveis de
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governo e inclusive para transferéncias de recursos com base em estatisticas
populacionais; ii) a implantagdo de programas de combate a pobreza que passaram
a exigir estatisticas mais precisas para medigédo de diferentes aspectos do fenbmeno,
0 que implicou em maior complexidade dos censos e surveys amostrais; iii) a agenda
de transparéncia publica que passou a demandar a melhoria dos processos de
disseminacgao e acesso aos dados, microdados e metadados pelos usuarios e a maior
publicidade dos métodos.

E interessante observar como o fortalecimento do papel publico e estatal do
IBGE, neste contexto, contrastava com a agenda de reforma gerencial do Estado
promovida no governo FHC. A proposta de ‘modernizagdo’ do 6rgao defendida por
Schwartzman (1995, p.9), por exemplo, envolvia a sua reestruturagdo em uma
agéncia autdbnoma regida pelas “regras gerais do setor privado”, o que incluia a
geragao de “receitas proprias através da venda de produtos, licenciamentos e
convénios com instituicbes governamentais e ndo governamentais”. Ao encaminhar a
proposta de reestruturagdo do IBGE ao governo federal pouco antes do final de sua
gestdo, Schwartzman (1998, p.2) demandava a sua implantacdo de forma agil:
“transformagdes mais profundas na administragdo publica podem ocorrer, mas
dependem de que exista uma decisdo politica de coloca-las em uma linha prioritaria
de agao, um fast-track que faga com que as decisdes sejam tomadas com rapidez”.
Em que pese a continuidade de uma série de ag¢des legadas por Schwartzman apos
sua saida do 6rgao em 1999, a sua proposta de reestruturacdo ndo chegou a ser
implementada.

A ndo adeséo a reestruturacao do IBGE em uma base ‘semiprivatizada’ se deve
a alguns fatores. Em primeiro lugar, como ja mencionado, deve se considerar as
funcdes e obrigagdes do o6rgao que decorreram da implementagdo dos preceitos
constitucionais de 1988. Em segundo lugar, houve intensa resisténcia dos
trabalhadores do IBGE a proposta, obstaculo que foi apontado pelo préprio
Schwartzman (1998, p.2) referindo-se a “pressdo politica do sindicato dos
funcionarios, que mantém na justica uma ag¢ao popular contra a dire¢ao do Instituto e
faz denuncias sucessivas ao Tribunal de Contas e a outras autoridades”. Em terceiro
lugar, ha que se levar em consideragdo que apesar da hegemonia liberal ter
caracterizado a estrutura de dominacdo do Governo FHC, “o ideario neoliberal foi
incorporado as politicas de Estado de forma atenuada e seletiva” (Sallum e Goulart,
2016, p.124), o que se deveu tanto a presengca de quadros ‘liberais-
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desenvolvimentistas’ no governo, como as pressdes de grupos sociais atingidos
(tecnocracia estatal, empresarios e trabalhadores).

De acordo com Sallum e Goulart (2016, p.122-123), ao longo do governo FHC
‘o neoliberalismo se efetivou no nucleo das politicas macroeconédmicas, mas nao
conseguiu se converter em diretriz orientadora da totalidade das politicas de Estado”.
Nestas condi¢des, o governo oscilou entre o fundamentalismo neoliberal e o liberal-
desenvolvimentismo, tendo esta segunda corrente contribuido para adotar politicas
que, por exemplo, deram alguma protecao e estimulo as empresas nacionais. Apds a
crise cambial do real em 1999, entretanto, dobrou-se a aposta neoliberal e os efeitos
nocivos da politica macroeconémica se evidenciaram. Em sintese, esta politica
resultou em “crescimento mediocre, privilegiamento dos rendimentos financeiros,
desnacionalizacdo da economia, intercambio cronicamente deficitario com o exterior
e, por fim, alto desemprego” (Salum, 1999, p.40).

As dificuldades econdbmicas do pais na entrada do Séc. XXl e o
aprofundamento de sua inser¢do dependente na economia mundial colocaram em
xeque a hegemonia liberal. Neste contexto, o cenario sociopolitico se moveu “em
direcdo a uma nova coalizdo que pudesse empunhar de novo as bandeiras do
desenvolvimento e da defesa dos interesses nacionais” (Sallum e Goulart, 2016,
p.126). Esta coalizagdo, que reuniu segmentos progressistas da classe média,
parcelas de grupos empresariais € segmentos organizados dos trabalhadores,
conduziu a eleigdo de Lula em 2002 e ao governo do Partido dos Trabalhadores.

Os governos de Lula (2003-2010) caracterizaram-se pela contengéao do impeto
reformista neoliberal, ao mesmo tempo em que mantiveram a orientagcao liberal na
macropolitica econdmica, “a qual foi agregada um maior impulso desenvolvimentista
e forte ag&o redistributiva” (Sallum e Goulart, 2016, p.131). De uma maneira geral, a
estabilidade e o crescimento da economia em um contexto favoravel até 2008,
possibilitaram uma convergéncia entre a politica macroeconémica liberal e as
posicdes originais do PT — maior presenga do Estado, protecdo da economia
nacional, melhor distribuicdo de renda e protecdo aos trabalhadores.

As politicas de protecao social e democratizacdo do acesso aos bens e servigcos
publicos (e.g. transferéncia de renda, aumento do salario minimo, acesso a educagao
superior) promoveram uma maior distribuicdo de renda e ascensé&o social, enquanto
politicas afinadas com o liberal desenvolvimentismo (investimentos publicos na

infraestrutura, financiamento publico de empresas nacionais, parcerias publico-
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privadas) ganharam maior relevancia. Neste sentido, a estabilidade politica deste
periodo foi alcangcada por meio de um pacto “que permitiu, de um lado, preservar e
mesmo ampliar os ganhos do capital e, de outro, tornar a democracia mais substantiva
mediante um impulso distributivo”. (Sallum e Goulart, 2016, p.132).

No que se refere ao campo estatistico oficial, inaugura-se sob os governos do
PT a indicagado de quadros técnicos do IBGE para a presidéncia da instituicdo. Sob a
presidéncia do ibgeano Eduardo Pereira Nunes (2003-2011) ha um notavel
fortalecimento institucional do 6rgao, que se reflete: (i) na realizagdo de concursos
publicos, na garantia de recursos or¢gamentarios para a realizagdo da contagem
populacional (2007), censo agropecuario (2007) e censo demografico (2010); (ii) em
investimentos expressivos no desenvolvimento de novas tecnologias de coleta e
processamento dos dados (e.g.: computadores de mao, georreferenciamento dos
dados, uso de registros administrativos); (iii) na ampliagédo do papel de coordenagao
do sistema estatistico e geocientifico nacional pelo IBGE com a reestruturagdo da
CONCAR (Comissédo Nacional de Cartografia), criagdo da INDE (Infraestrutura
Nacional de Dados Espaciais), fortalecimento da CONCLA (Comissédo Nacional de
Classificagdo), instalagdo do Comité de Estatisticas Oficiais (CES) e ampliagdo da
atuacdo do IBGE junto aos orgdos estatisticos estaduais no Sistema de Contas
Regionais.

Concluimos que a resiliéncia do IBGE as reformas neoliberais, se deveu em
grande medida a resisténcia organizada de seus trabalhadores, ao novo
posicionamento do 6rgdo no contexto democratico e a atenuagcdo da ortodoxia
neoliberal pela prevaléncia de correntes desenvolvimentistas e grupos de pressao
dentro e fora do governo. Alguns efeitos do regime de comensuragdo sobre o
programa estatistico podem ser percebidos na medida em que se amplia a utilizagao
de registros administrativos e a produgéao e coordenacéo de indicadores sociais em
diferentes esferas do governo. O IBGE, entretanto, seguiu fundamentalmente
estruturado sobre as praticas do regime de precisao (censos, inquéritos amostrais e
contabilidade nacional), mantendo seu status de organizagao publica e estatal. Tais
efeitos, entretanto, serdo identificados na medida em que se verifica uma maior
adesdo a politica internacional de indicadores de desenvolvimento sustentavel,
conforme veremos no capitulo quatro. Esta dilatagdo cronoldgica faz com que esta
transicdo seja combinada com a emergéncia dos processos de dataficagcdo que

passamos a analisar na proxima segao.
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2.7 Dataficagao, governamentalidade algoritmica e capitalismo de plataforma

A significativa transferéncia de capitais financeiros nos anos 1990 para o setor
de tecnologia, preparou o terreno para o desenvolvimento da ‘economia digital’, por
meio do impulsionamento das TICs, da criacdo da infraestrutura necessaria a
expanséao global da internet e desenvolvimento da web 2.0. Este processo implicou
em uma crise especulativa, conhecida como a bolha das ‘ponto com’. A crise resultou
na venda, fusdo, reducao ou simplesmente desaparecimento de muitas empresas da
nova economia digital. Verifica-se a partir dai uma expressiva concentragdo de
capitais no setor de tecnologia da informagao. Neste contexto, de acordo com Castells
(2009, p.105), “o apetite corporativo pela comercializagdo da internet cresceu

exponencialmente”:

Quando a expansao da banda larga e o surgimento da Web 2.0 abriram novas
oportunidades de lucro na primeira década do século XXI, um novo conjunto
de politicas regulatoérias foi introduzido, visando a apropriagao privada ndo da
prépria Internet, mas da infraestrutura de rede da qual a Internet depende
(Castells, 2009, p.105, tradugdo minha).

Um dos elementos centrais da nova visdo empresarial que passou a prevalecer
na economia da internet foi o conceito de uma nova ‘era dirigida pelos dados’. De
acordo com Musser e O’Relley (2007), que cunharam o termo Web 2.0, a competi¢céo
no novo ambiente de negdcios da internet passou a demandar das empresas o

desenvolvimento de estratégias de negocios baseadas nos dados:

Na medida em que o mercado se afasta dos aplicativos de desktop para
individuos e passa a adotar um modelo de servigos online compartilhados,
estd se tornando cada vez menos sobre fungdes isoladas, como
processamento de texto, e mais sobre dados, incluindo catalogos de varejo,
bancos de dados de pesquisa, bancos de dados de leildo, bases de
conhecimento, enciclopédias, dados de mapeamento e localizagao, cole¢des
de midia e assim por diante. Para muitos servi¢os online, o valor sédo os dados
[...] Novas vantagens competitivas estdo nas camadas superior e inferior dos
pacotes emergente da Internet. Na camada superior dos software, uma
vantagem de cercamento agora vem dos efeitos de rede e do uso de software
como servigo. Na camada inferior, os dados e o controle dos dados fornecem
a vantagem competitiva (Musser e O’Relley, 2007, p.19).

Na medida em que as TICs passaram a possibilitar a conversao de diversos
aspectos da vida humana, do mundo fisico, da economia, da sociedade, dos bens e

servicos em artefatos digitais, verifica-se uma transformagcédo da economia e
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sociedade por meio da utilizagdo destes artefatos, processo que alguns autores
intitulam de digitalizagdo (Gradillas; Thomas, 2023). A digitalizacdo caracteriza-se
fundamentalmente pela automacgao de tarefas por meio de processos computacionais;
pela ampliacdo da conectividade entre pessoas, empresas e maquinas; e pela maior
convergéncia entre diferentes setores e areas de conhecimento e produgao.

Em linha com Parana (2019, 2024), compreendemos criticamente a
digitalizagdo como um processo multifacetado que engloba uma série de
transformacgdes estruturais do capitalismo contemporaneo sob o regime neoliberal,
sobredeterminadas principalmente pela tecnologia e financeirizagdo. Conjugados,
estes processos implicam em tendéncias globais como “a aceleragao social ligada a
compressao dos fluxos espago-temporais [e] a crescente importancia estratégica da
propriedade sobre a producéo [...] facilitando a utilizagdo da descentralizagao técnica
para a concentracdo econdmica e politica” (Parana, 2024, p.20).

Um dos resultados do processo de digitalizagao foi a emergéncia de novas e
massivas fontes de dados (Srnicek, 2017). Dados, microdados, metadados e
nanodados passaram a ser gerados como produtos ou subprodutos de interagcbes
digitais entre humanos e maquinas (internet, redes sociais, comércio eletrénico,
telefonia celular, scanners) e entre maquinas e maquinas (sensores, internet das
coisas) em volumes, variedades e velocidades sem precedentes, constituindo o que

se convencionou chamar de big data (Kitchin, 2014)%'. Este processo € acompanhado

51 O termo ‘big data’ que se popularizou na segunda década do Séc. XXI refere-se em geral a um novo
momento de geracdo de conjuntos massivos de dados que possuem ao mesmo tempo trés atributos
fundamentais, que ficaram conhecidos como os 3 Vs: volume, velocidade e variedade, a partir de um
artigo publicado por um analista da empresa Meta em 2001 sobre novas tendéncias para a gestao de
dados (Laney, 2001). Os 3V se tornaram a definigdo mais usual para os novos conjuntos de dados, de
acordo com Kitchin (2014, p.99), “Os Big Data s&o: grandes em volume, consistindo em terabytes ou
petabytes de dados; altos em velocidade, sendo criados em, ou quase, tempo real; diversos em
variedade, sendo estruturados e nao estruturados por natureza, e frequentemente referenciados
temporal e espacialmente”. Os trés atributos (volume, velocidade e variedade) representavam uma
limitagcdo tradicional dos bancos de dados, que em geral ndo conseguiam desempenhar, ao mesmo
tempo, as trés propriedades. A sua conjugacao simultanea, tem se tornado possivel gragas ao aumento
do poder computacional, novos designs de banco de dados e processamento distribuido, o que tem
permitido novas formas de analise e visualizagdo dos dados (Kitchin, 2014). Com o tempo novos “Vs”
foram sendo adicionados a definigdo de Big Data. Um quarto V de ‘veracidade’ foi adicionado por
pesquisadores da IBM para lidar com o problema da incerteza associada as novas fontes de dados, de
acordo com Schroeck et al. (2012 et. al, p.5): “obter dados de alta qualidade é um desafio no big data,
mesmo os melhores métodos de limpeza ndo podem remover a imprevisibilidade inerente a alguns
dados”. Demchenko et. al. (2013, p.50) introduziram um quinto V para ‘valor’ definido pelo “valor
agregado que os dados podem trazer ao processo, atividade ou analise/hipotese preditiva”. Para
Gandomi e Haider (2014) que também utilizam a nog&o de valor, “os big data recebidos na forma
original costumam ter um valor baixo em relagéo ao seu volume”. Khan et al. (2018) listaram mais cinco
‘Vs’ a lista de definigbes de Big Data: ‘volatilidade’, que diz respeito ao tempo de vida dos dados, ou
seja por quanto tempo serdo gerados e estardo disponiveis e armazenados; ‘variabilidade’, que tem a
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pela diferenciagdo de uma nova ‘industria’ voltada a extragdo, cercamento e
comoditizagcdo dos dados, utilizados para a otimizagao de processos de producéo,
desenvolvimento de estratégias de mercado baseadas nas preferéncias dos
consumidores, controle dos trabalhadores, desenvolvimento de novos produtos e
servicos, direcionamento de publicidade, etc. (Srnicek, 2017).

O processo contemporaneo de dataficagdo que resulta da digitalizagéao, pode,
portanto, ser compreendido como um duplo processo de conversao da economia,
sociedade, bens e servicos para o formato de dados digitais, e de geragcédo de
diferentes formas de valor a partir dos dados (Couldry; Mejias, 2019). Por um lado, um
processo sociotécnico, na medida em que novas modalidades de processamento,
quantificagdo e analise automatizada dos dados transmutam a cogni¢do e agéo
humanas em uma forma analisavel (Mayer-Schonberger; Cukier, 2013). Por outro
lado, um novo regime politico e econdmico impulsionado pela légica da acumulagao
do capital e caracterizado pela extracdo, cercamento e conversido dos dados em
mercadorias, ativos e capitais (Sadowski, 2019).

A transi¢ao para a ‘nova economia orientada aos dados’ se da no contexto de
uma nova crise do capitalismo global, caracterizada, entre outros pela baixa
produtividade do setor industrial, financeirizagdo da economia e por um novo modelo
de crescimento orientado pelo preco dos ativos financeiros (a¢gdes e imdveis) que
conduziu ao choque imobiliario de 2007/2008 e a crise do Euro em 2011 (Anglietta,
2015; Chesnais, 2016). Em meio as crises, a narrativa dominante nos paises de
capitalismo avangado volta-se para as promessas e oportunidades representadas
pela ‘ascensao da tecnologia’ e ‘industria 4.0’. Neste contexto, as Big Tech (Google,
Apple, Facebook, Amazom, Microsoft), grandes empresas globais de tecnologia,
despontam como indutoras dos mercados, a partir da implantacdo de um novo e

ver com a inconsisténcias nos fluxos de dados; o que esta vinculado a mudangas no ambiente de
negocios em que sao produzidos; ‘viscosidade’, que se refere ao grau de correlagdo e interdependéncia
entre os dados, na medida em que mudancas em um tipo de dado podem provocar efeitos em outros
conjuntos de dados; ‘viabilidade’, associada a identificagdo de atributos e fatores que satisfagam as
necessidades preditivas esperadas; e ‘validade’ da base de dados para as aplicagdes a que se destina.
Uma avaliagao dos dez vetores propostos por Kahn et. al. (2018) para caracterizar os big data revela
possiveis sobreposi¢cdes de algumas categorias, como por exemplo: variedade e variabilidade, validade
e veracidade, viabilidade e valor. Neste sentido alguns analistas tém utilizado classificagbes
intermediarias. MacFeely (2019, p.27) destaca que a inclusdo de outros vetores, além de volume,
velocidade e variedade, para a caracterizagdo das novas fontes de dados é relevante para expressar
uma perspectiva analitica mais equilibrada, que reflita alguns dos “riscos negativos” associados ao uso
do Big Data, especialmente quando passam a ser abordadas como fontes potenciais para estatisticas
oficiais. Neste sentido o autor sugere uma classificagdo com 6 categorias, assumindo além dos
tradicionais 3V, as dimensdes de veracidade, volatilidade e valor.
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poderoso modelo de negdcios: as plataformas digitais (Srnicek, 2017). Este modelo
se baseia em trés pilares fundamentais: i) desintermediacdo: eliminagdo de
intermediarios tradicionais e conexao direta entre consumidores e produtos/servicos;
ii) capitalizacdo dos dados: extragdo, cercamento e conversdo dos dados em
mercadorias, ativos e capitais; e iii) governanga algoritmica: uso dos algoritmos para
influenciar processos de tomada de decisdo. No contexto das sucessivas crises do
capitalismo em sua fase financeirizada, tudo parece funcionar como se a
plataformizagdo emergisse como um novo regime de acumulagdo do capital,
caracterizado pela centralizacdo de poder e extragdo de valor e rendas por meio de
plataformas digitais, controladas por corporagdes privadas (Srnicek, 2017, 2021;
Sadowski, 2019, 2020).

Para Srnicek (2021) e Sadowski (2020), o regime de propriedade das
plataformas (intelectual e material) lhes possibilita a apropriagdo de valor produzido
em outros espagos da economia global. O capitalismo de plataforma (Srnicek, 2017)
pode, portanto, ser compreendido como um processo de atualizagao e expansao do
rentismo e da monopolizacdo no capitalismo contemporaneo, por meio das
tecnologias digitais. Este processo passa a englobar a extragdo de rendas de
conhecimento (Rotta e Teixeira, 2018; Rikap, 2021) e uma tendéncia de
plataformizagdo das finangas (Hendrikse et al., 2024) com a crescente interligagao
entre as grandes empresas globais de tecnologia, Big Techs e o setor financeiro
digitalizado (Parana, 2019, 2024).

A convergéncia entre plataformizacdo e financeirizagdo aponta para uma
concentragdo sem precedentes de capitais pelas Big Tech, processo que ganha ainda
maior impulso com o desenvolvimento da Industria de Inteligéncia Artificial (Dyer-
Witheford et al.,2019). Uma série de analistas tem apontado para aspectos
disfuncionais da nova economia orientada aos dados, em especial as suas
caracteristicas monopolisticas (Zuboff, 2019; Hendrikse et al. 2021; Birch; Bronson,
2022; Rikap, 2021; Rikap; Lundvall, 2022). Na medida em que estas corporagdes
passam a deter cada vez mais influéncia na determinagao da forma como o valor é
capturado no sistema capitalista, ampliam o seu poder econémico e politico. A
expansdo da dominagéo politica das Big Tech se reflete em sua penetragdo em
campos tradicionalmente publicos e estatais e em estruturas nacionais,
supranacionais e globais de governo em que passam a exercer poderes analogos aos
Estados (Morozov, 2020).
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Para Couldry e Mejias (2019) as assimetrias econémicas e politicas que
caracterizam a nova economia de dados implicam na emergéncia de novas formas de
poder geopolitico, nas quais os dados sao utilizados por empresas tecnoldgicas e
governos do Norte Global para manter poder e influéncia sobre os paises do Sul
Global, configurando formas contemporéneas de ‘colonialismo de dados’. Um dos
aspectos deste processo € o avango das Big Tech em varios setores tradicionalmente
estatais, o que resulta numa extragdo ainda maior de dados dos usuarios,
aumentando o seu poder a nivel global. Conforme veremos na parte empirica deste
trabalho, no setor estatistico estatal este avango vem ocorrendo por meio da agenda
do ‘big data’, o que tem envolvido o incentivo a parcerias publico-privadas e a
transferéncia da logica técnica, politica e mercantil da plataformiza¢ao para o campo
estatistico.

No contexto da economia de dados e do capitalismo de plataforma, a
acumulagao de capital informacional pelos Estados Nacionais passa a ser desafiada
pelas Big Tech. As grandes empresas globais de tecnologia detém hoje maiores bases
de dados e maiores capacidades computacionais do que diversos Estados Nacionais
e seus tradicionais campos estatisticos (UNCTAD, 2021). Para efeitos de visualizagédo
destas assimetrias, podemos observar no grafico a seguir em valores de 2023 (trilhdes
de ddlares) a comparacéo entre o PIB Brasileiro, o orgamento do Governo Federal do
Brasil e o valor de mercado das Big Techs.

Grafico 2 - O Brasil e as Big Tech em 'Valores de Mercado’
Brasil X Big Tech (Trilhdes de USD$)
3,00

2,50

2,70
2,40
2,18 2,20

2,00 1,90

1,50 3%

1,05
1,0
0,5

Brasil (PIB) Governo Microsoft  Google Apple Amazon Meta
Brasileiro

o

o

Fonte: do autor. PIB em valores nominais (IBGE), Orcamento do Governo Federal do Brasil (Portal da Transparéncia), Valor de
mercado das Big Tech em 2023 (Guerato, 2023).
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Os processos de digitalizagdo, dataficagdo e plataformizagcdo, sao
acompanhados pela crescente utilizagdo de algoritmos para a extracdo de
conhecimento dos dados. Algoritmos sao procedimentos codificados para transformar
dados em informagcbes e resultados desejados, com base em calculos
especificados®’. Os computadores sdo essencialmente maquinas algoritmicas. Na
medida em que as ferramentas computacionais se tornam o principal meio de
expressao e interagao social e econdmica, o conhecimento e as praticas humanas
sdo cada vez mais submetidos a l6gica e as normas algoritmicas (Gillespie, 2013). A
crescente automatizacao de tarefas e processos de tomada de decisao baseados em

regras predefinidas por algoritmos, conduz a emergéncia de novas dindmicas de

32 Algoritmos séo geralmente definidos como uma sequéncia finita de instrugbes passo a passo para a
execugao de uma tarefa ou processo. Sabe-se que a palavra “algoritmo” deriva da pronunciagao latina
algorismi em referéncia ao matematico arabe do Séc. IX Al Khwarizmi (Dantzig, 2005), cujos escritos
constam como o primeiro trabalho de matematica aritmética - a descrever os métodos de adigéo,
subtragdo, multiplicagao e divisao utilizando o sistema numérico indo-arabico - introduzido na Europa
Ocidental no Séc. XIl (Miyazaki, 2012). Apesar de ser um conceito central para a matematica e para a
ciéncia da computagdo, a nogao de algoritmo pode referir-se a diferentes tipos de atividades. Tanto
operagbes cotidianas como procedimentos mais complexos podem ser compreendidos como
processos algoritmicos, desde que mediados por comandos descritos na forma de sequéncias de
instrugdes. Do ponto de vista da cibernética, campo de estudos desenvolvido por Norbert Wiener (1894-
1964), podemos compreender os algoritmos como elementos da teoria das mensagens em sua
abordagem ao problema da comunicagéo e controle. Em meados do Séc. XX, com o desenvolvimento
da ciéncia da computagédo e das primeiras linguagens de programacao de alto nivel, como o Algol,
abreviagdo para linguagem algoritmica, o computador passou a assumir o papel de maquina
processadora de algoritmos (Miyazaki, 2012). Expresso na forma de um programa (software), o
algoritmo passou a ser compreendido como um conjunto de etapas definidas e estruturadas que
especificam instrugdes e operagdes de processamento de dados (input) executadas pelo processador
(hardware) para a produgdo de um resultado (output). Um elemento fundamental no estudo dos
algoritmos sdo as bases de dados. Estas representam as entradas (inputs) que os alimentam e que
possibilitam o processamento. Sem bases de dados em que possam ser pareados, os algoritmos sédo
como “maquinas inertes e sem sentido” (Gillespie, 2013, p.3). Se ndo ha entrada de dados, ndo ha o
que processar, nem resultados (outputs) para gerar, muito menos retroalimentagdo e aprendizagem.
Para Manovich (1999), estruturas de dados e algoritmos tem uma relagdo simbidtica e juntas compode
“as duas metades da ontologia do mundo de acordo com um computador” (Manovich, 1999, p.83). A
partir da segunda metade do Séc. XX, os desenvolvimentos na tecnologia de processamento dos
computadores eletrdnicos, nos bancos de dados e nas linguagens de programagdo passaram a
“permitir a realizagio de tarefas extensas e complexas que seriam praticamente impossiveis a mao ou
com maquina analdgica” (Kitchin, 2017, p.1). Este processo resultou na abertura de novas aplicagbes
para os algoritmos, em areas antes consideradas inviaveis. No Séc. XXI os avangos nas tecnologias
de informagéo e comunicagdo, em especial a partir da consolidagéo da infraestrutura global da rede
mundial de computadores, resultaram na ampliagao da digitalizagdo de areas cada vez mais diversas
e extensas da vida social e econdmica, o que gerou um volume crescente de dados. Na internet, “cada
login, cada visualizagdo de pagina, cada clique deixa um trago digital. Transformar esses rastros em
bancos de dados envolve uma gama complexa de praticas de informacado” (Gillespie, 2013, p.2,
tradugdo minha). Conjuntos massivos de dados gerados por meio de intera¢des na internet e em redes
sociais consistem principalmente de dados ndo estruturados, cujo crescimento em volume tem
superado em taxas muito superiores os dados estruturados. Isto tem requerido e impulsionado o
desenvolvimento de novos modelos de bancos de dados e novos algoritmos baseados em técnicas de
aprendizado de maquina, envolvidas na classificagdo, analise e armazenamento dos dados (Kitchin,
2014).
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dominagdo, que alguns autores tém chamado de poder algoritmico, governanca
algoritmica, governamentalidade algoritmica ou, simplesmente, algoritmizacao (Beer,
2009; Musiani, 2013; Ruvroy; Berns, 2013, Kitchin, 2016). A algoritmizagdo tem
produzido efeitos disruptivos sobre o funcionamento de diversos processos e sistemas
(Steiner, 2012; Pasquale, 2015; Lehdonvirta, 2016), especialmente a partir do
desenvolvimento do modelo de plataformizacgéo (Gillespie, 2010; Srnicek, 2017, 2020;
Sadowski, 2019, 2020; Duffy et al., 2019, Morozov, 2020).

Sob a lideranga das grandes corporagdes de dados, verifica-se a emergéncia
de uma variedade de agentes econémicos de grande, médio e pequeno porte que
atuam subsidiariamente as Big Techs na construgdo de novos mercados de dados:
empresas de tecnologia, empresas de telefonia, startups, laboratérios de pesquisas,
consultorias e think-tanks (Hayashi et al.2021, Richter e Slowinski 2019, Liang et al.
2018, Schomm et al. 2013, Stahl et al. 2014). Uma caracteristica comum destes
agentes é o direcionamento estratégico de seus modelos de negdcios para a extragéo
e cercamento dos dados (Birch; Cochrane; Ward, 2021, Grabher, 2020, Wu e Taneja,
2021), com vista a transforma-los em mercadorias digitais (Rotta; Parana, 2022),
visando a extrac&do de rendas de conhecimento (Ciuriak 2020, Rota; Teixeira, 2018,
Foley 2013).

Em face da relevancia que os métodos algoritmicos assumem nas praticas de
dataficagcdo, adotamos neste trabalho a denominacé&o de ‘campo algoritmico’ para
caracterizar o espago social de relagbes objetivas entre os agentes que atuam na
economia de dados. O campo algoritmico compreende um conjunto de praticas
computacionais complexas de extragdo, classificagdo, codificagdo, programacgao,
anonimizagao, automacéo, armazenamento, distribuicdo, compartiihamento e analise
de dados. Seus agentes tém adotado a ciéncia de dados — hibrido que combina a
ciéncia estatistica e a ciéncia da computacdo — como um novo quadro de

conhecimentos que articula sua linguagem e pratica comuns®3.

33 A literatura técnica (Aggarwal, 2015; Brammer, 2016; Skiena, 2017) concebe a ciéncia de dados
como um campo interdisciplinar emergente, que gradualmente vem delimitando suas fronteiras na
interseccado entre a estatistica e a ciéncia da computacdo e abrindo-se para um vasto campo de
aplicagbes. Uma das primeiras citagdes ao termo “cientista de dados” foi realizada no ambito do
National Science Board (NSB) dos Estados Unidos em relatorio da National Science Foundation (NSF)
de 2005, que propde um conjunto de politicas e estratégias para o aprimoramento de acervos de dados
digitais, e identifica entre as prioridades, o apoio a este grupo emergente de pesquisadores. A
necessidade de gestagdo de uma nova geragao de cientistas para lidar com os desafios da gestéo e
analise de quantidades crescentes de dados também foi objeto de consideragbes do National Research
Council da National Academy of Sciences por meio do Comitte on the Analysis of Massive Data,
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De acordo com Ruvroy e Berns (2013), na medida em que as novas
modalidades informacionais que se originam das praticas de dataficagdo sao
desenraizadas das tradicionais convencdes de equivaléncias que conformaram o
espacgo normativo e cognitivo da informagéo estatistica publica (Desrosiéres, 1998),
verifica-se a emergéncia de uma nova governamentalidade algoritmica. Este termo é
utilizado por Ruvroy e Berns (2013, p.10) em referéncia a um novo tipo de
racionalidade “(a)normativa ou (a)politica fundada na coleta, agregacao e analise
automatizada de big data, de modo a modelar, antecipar e preventivamente afetar
possiveis comportamentos”. Os autores apontam para a acdo das corporacdes
privadas como principais poderes gerativos da governamentalidade algoritmica. Para
Ruvroy e Berns (2013, p.5), diferentemente da informagé&o estatistica, a dataficagéo
nao gera um espago publico, pelo contrario, “sob o disfarce de ‘personalizar
informagdes, servicos e ofertas de produtos, na era da governamentalidade
algoritmica estamos assistindo a uma colonizagdo dos espagos publicos por uma
esfera privada hipertrofiada”.

Neste novo contexto de crise do modo de acumulagao financeirizada do capital
e emergéncia do capitalismo de plataforma e governamentalidade algoritmica,
identificamos indicios de mudangas nas normas, praticas e estrutura do regime
estatistico. Conforme vimos, as transformagdes do campo estatistico ao longo do
periodo neoliberal, por um lado, abriram flancos que o tornaram mais permeavel ao
mercado, mais responsivo as inovagdes tecnoldgicas e mais susceptivel a
participacdo de atores privados e transnacionais. Por outro lado, a despeito destas
mudancgas, os INEs se mostraram resilientes e capazes de se reposicionar neste

contexto, preservando ao mesmo tempo sua autonomia relativa e o carater publico e

constituido em 2010. O relatério do comité identificou a necessidade de novas abordagens para a ‘era
do big data’ e defendeu o carater interdisciplinar da nova geragao de cientista de dados, destacando a
‘combinagdo intima’ da estatistica e da ciéncia da computagdo. Em 2012, o Big Data Research and
Development Initiative, langado pela administragdo Obama (2009-2017), financiou diversos programas
federais para o desenvolvimento da pesquisa e infraestrutura para big data, principalmente nas areas
de defesa e saude. A iniciativa Obama aportou consideravel apoio financeiro na Defense Advanced
Research Projects Agency (DARPA), a qual por sua vez apoiou a constituigdo de laboratorios e centros
de ciéncia de dados em universidades norte americanas em parceria com Big Techs e outras empresas
do Vale do Silicio. A Universidade da Califérnia em Berkeley (UC Berkeley) foi uma das primeiras
universidades estadunidenses a agrupar os departamentos de ciéncia da computacdo e ciéncia
estatistica a partir de 2018. Em fevereiro de 2020, a nova divisdo comemorou o recebimento de
recursos privados da ordem de US$252 milhdes para implantagdo de um Data Hub, o valor consta
como a maior doagéo individual da histéria da UC Berkeley, sem duvida uma demonstragao de forga e
dos interesses comerciais envolvidos em torno da nova ciéncia de dados.
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nacional das estatisticas oficiais. Entretanto, na medida em que as fontes de big data
sdo introduzidas no campo estatistico e interfaces sao estabelecidas com o campo
algoritmico, verifica-se a emergéncia de novas disputas que caracterizamos como
indicios de transigdo para um novo regime estatistico-algoritmico de dataficagéo.
Estas disputas decorrem de dois fatores fundamentais.

Em primeiro lugar, ha um conjunto de mudangas na economia politica dos
dados que afetam as normas do campo estatistico. Com o advento dos big data e sua
introdugdo no processo estatistico, ha um conflito entre a I6gica publica do campo
estatistico e a logica de mercado do campo algoritmico. Para o primeiro, as
estatisticas oficiais e os dados para fins estatisticos sdo bens publicos. Para o
segundo, os dados sdo mercadorias comercializaveis e ativos capitalizaveis em
mercados de dados. Neste contexto, o campo estatistico passa a ser fortemente
assediado pelos interesses de agentes do mercado. Conforme veremos, isso implica
na emergéncia de diferentes estratégias no interior do campo estatistico,
caracterizando um duplo movimento. Verifica-se, por um lado, cooperagdo com os
agentes de mercado e criacdo de estruturas estatisticas supranacionais publico-
privadas, e, por outro lado, contramovimentos protetivos que visam assegurar a
autonomia relativa do campo e o carater publico e nacional das estatisticas oficiais.

Em segundo lugar, os cercamentos de dados por empresas privadas e 0s
novos processos de computacdo em nuvem provocam mudangas na estrutura do
campo estatistico. O tradicional modelo de centralizagdo de dados em data centers
dos INEs para a producgao de estatisticas oficiais, que € intensificado com a expansao
das TICs e utilizagdo de registros administrativos, € desafiado pelos cercamentos
privados de dados. Neste contexto, verifica-se a emergéncia de um novo modelo de
acesso descentralizado e monetizado aos dados, defendido por Big Techs e outras
corporagdes privadas. Neste novo modelo em construgdo, baseado na computacao
distribuida em nuvem e em tecnologias de ampliagdo de privacidade, os dados
permaneceriam guardados pelas empresas e seriam acessados pelos INEs por meio
de algoritmos de consulta, que gerariam dados agregados e anonimizados.

Em terceiro lugar, a introdugéo dos big data nos INEs é acompanhada por um
obstaculo epistemologico que afeta as praticas do campo estatistico. Isto se da na
medida em que a estatistica frequentista e a l6gica dedutiva que tradicionalmente
subsidiaram os métodos de producéo e analise das estatisticas oficiais, passam a ser
confrontadas pela estatistica bayesiana e légica indutiva, utilizadas nos novos
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modelos de analise de big data. Neste contexto, os estimulos a gestacdo de uma nova
facgcédo de cientistas de dados no interior dos INEs, versada nos novos métodos e
tecnologias e moldada pelos valores da inovagdo e empreendedorismo, tipicos da
racionalidade neoliberal, implicam em disputas internas que evidenciam mudancas
nos capitais que estdo em jogo no campo. Estas mudancgas afetam o habitus dos
estatisticos de Estado e induzem contramovimentos reativos e protetivos.

Um olhar panorémico sobre o desenvolvimento da ciéncia estatistica e ciéncia
da computacéo, juntamente com os indicios levantados, ajudar a compreender, de um
ponto de vista historico, algumas controvérsias na intersecédo destes campos. Tanto a
estatistica quanto a computacao sao ciéncias que provocaram importantes rupturas e
construiram novos objetos e agregados que transformaram as formas de
conhecimento e agdo no mundo social. Conforme vimos, a emergéncia e confluéncia
da estatistica cognitiva e administrativa, entre a segunda metade do século XIX e
meados do Séc. XX, foram acompanhadas por profundas mudangas na economia,
sociedade e modo de acdo do Estado. A ciéncia da computagao que por sua vez, se
origina, entre outros, da confluéncia entre o pensamento estatistico e probabilistico
com a fisica, a partir do desenvolvimento da cibernética (Wiener, 2000), vem desde
meados do século XX ampliando as possibilidades e capacidades de quantificagao e
acumulacgdo de informagdes em niveis inimaginaveis, e em escala e velocidades
crescentes.

O grafico % a seguir ajuda a ilustrar visualmente um panorama histérico destas
ciéncias e perfis profissionais. Se a era dos estatisticos que iniciou no século XIX, teve
seu pico por volta dos anos 1940, a era dos cientistas da computacado que iniciou por
volta dos anos 1950 parece viver hoje o seu apogeu. A ciéncia de dados se constitui
como um hibrido entre a ciéncia estatistica e a ciéncia da computagdo. Este novo
agrupamento implica tanto em inovagdes epistemoldgicas, como em novos
agenciamentos de atores privados e publicos na conformagao de um novo campo de

praticas. Neste sentido, os cientistas de dados que comeg¢am a despontar no século

5 No gréafico as curvas representam a frequéncia de citagdes em fontes impressas dos termos
statistician, computer scientist e data scientist entre 1800 e 2019. Os termos data scientist e computer
scientist foram multiplicados por uma constante (10) para melhor visualizagdo junto ao termo statistician
que apresenta maior escala de frequéncia de citagdes. Sobre o uso do Google Ngrams para o estudo
de narrativas, ver o artigo de Shiller (2017), em que o autor apresenta o conceito de economia narrativa
e aplica um modelo classico da epidemiologia (SIR) para analisar “epidemias narrativas” que seguem
padrédo semelhante a distribuicdo normal.
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XXI, sdo um novo agrupamento que pode se apresentar tanto como uma oportunidade
para os defensores dos processos de modernizagdo das estatisticas oficiais, como
um risco para grupos consolidados como os estatisticos de Estado.

Grafico 3 - Estatisticos, Cientistas da Computacao e Cientistas de Dados
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Fonte: do autor, gerado com a ferramenta Google Ngram.

Nas préoximas segdes analisamos as disputas e obstaculos (ontologicos e
epistemologicos) que caracterizam o atual processo de transicdo das estatisticas

oficiais para um novo regime estatistico-algoritmico de dataficacao.

2.8 A dataficacao e as novas ‘pressoes’ sobre o campo estatistico

No inicio da segunda década do Séc. XXI, verificam-se uma série de reagdes
no campo estatistico a emergéncia de novas fontes de dados e agentes produtores
de novas modalidades de informacgdes estatisticas. Estas reagcdes — que podem ser
observadas em uma profusdo de artigos, seminarios, conferéncias, e grupos de

trabalho sobre estes temas® — confluem para a articulagcdo de um discurso em defesa

% Em 2010 a Conferéncia dos Estatisticos Europeus institui um Grupo de Alto Nivel para o
Desenvolvimento Estratégico de uma Arquitetura de Negodcios em Estatistica (HLG-BAS) coordenado
pelo Netherlands Statistics e formado por 10 representantes de INEs europeus. Em 2012 este grupo
promoveu um seminario de alto nivel em St. Petersburg que encaminhou a elaboragdo de um
documento estratégico sobre big data para estatisticas oficiais voltado aos chefes e gestores seniors
dos INEs (UNECE, 2013). A partir de 2012 o grupo passou a denominar-se Grupo de Alto Nivel para a
Modernizagao das Estatisticas Oficiais (HLG-MOS). Os estatisticos deste grupo produziram uma série
de artigos sobre os potenciais e desafios representados pelo big data e ciéncia de dados para as
estatisticas oficiais (Strujis e Daas, 2013; Daas e Loo, 2013; Strujis et al. 2014; Daas et al. 2015). Em
abril de 2013, a Comissao Econdmica para a Europa (UNECE), o Servigo de Estatistica da Comissao
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da ‘modernizagao das estatisticas oficiais’ com o uso de fontes de big data. O discurso
modernizador se apresenta, por um lado, como uma resposta ao que é percebido pelo
campo estatistico como um novo conjunto de ‘pressdes’ e ‘ameacas’ que poderiam vir
a comprometer o papel, a relevancia e mesmo a sobrevivéncia das Instituicoes
Nacionais de Estatistica. Por outro lado, a estratégia discursiva da modernizagao é
utilizada para a mobilizagdo do campo em torno de um conjunto de a¢des que visam
a aproximagao com o setor privado e campo algoritmico.

Em um artigo enderegado ao Sistema Estatistico Europeu (ESS), em que
tratava das perspectivas futuras das estatisticas oficiais, o diretor geral do Eurostat
Walter Radermacher (2009) langou o seguinte questionamento aos seus pares:
“Serao o Eurostat e 0 ESS capazes de cumprir a sua missdo dentro de dez anos se
continuarmos a trabalhar do mesmo modo? ou sera que outros fornecedores de dados
assumirdo o controle?”. Apelos e alertas semelhantes também podem ser
identificados em artigos de outros estatisticos séniores do ESS. Para Skaliotis (2010,
p.1), “estda acontecendo agora uma profunda transigdo tecnoldgica que exige
mudangas em nosso paradigma profissional e em nosso modelo de negocios”. Para
Strujis e Daas (2013), “a posicdo dos INE na sociedade da informagédo esta se
tornando menos evidente, embora o seu quadro institucional atualmente seja estavel”.

Ja de acordo com MacFeely (2016):

apos a crise financeira de 2008 e a subsequente crise econémica [...] uma
nova série de pressdes mais imediatas confronta as estatisticas oficiais. As
inovagdes disruptivas, como as redes sociais € o0 big data, os desafios de
medicdo decorrentes da globalizagdo e a necessidade de compreender o
progresso social, econémico e ambiental, estdo forgando as estatisticas
oficiais a adaptarem-se e a evoluir mais uma vez (MacFeely, 2016, p.1,
tradugéo nossa).

Europeia (Eurostat), a Organizagdo de Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e a
Comissdo Econémica e Social para a Asia e o Pacifico (ESCAP) organizaram uma Reunido sobre a
Gestdo de Sistemas de Informacdo Estatistica. A principal conclusdo da reunido foi que as
organizagOes estatisticas deveriam combinar esforgos para enfrentar problemas comuns em relagdo
ao uso de big data (UNECE, 2013a). Em agosto de 2013, o 59°. Congresso Mundial de Estatistica do
Instituto Internacional de Estatistica (ISI) dedicou especial atengdo ao tema do big data, com uma
sessdo de artigos convidados sobre o tema e uma sessdo tematica especial sobre o potencial da
Internet e big data para estatisticas oficiais e um evento satélite sobre big data e computagéo estatistica.
Em Setembro de 2013, a reunido anual dos Diretores-Gerais dos institutos nacionais de estatistica
europeus dedicou uma sessao ao tema do big data da qual resultou o Memorando de Scheveningen
sobre Big Data e estatisticas oficiais (DGINS, 2013). Como encaminhamento estratégico do
memorando, os DGINS conclamaram o Sistema Estatistico Europeu a desenvolver uma estratégia e
plano de agdo em Big Data para estatisticas oficiais no ambito da Unido Europeia, a ser integrada no
programa de trabalho do Eurostat. Finalmente, em margo de 2014 a Comissao de Estatistica da ONU
em sua 452, sessdo apoiou a proposta de criagdo de um grupo de trabalho global sobre Big Data para
estatisticas oficiais, resultado no projeto ONU Big Data, que analisamos na segunda parte desta tese.
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Conforme é possivel extrair da literatura nativa do campo estatistico (Skaliotis,
2010; Strujis e Daas, 2013; Hand, 2015; Reimsbach-Kounatze, 2015) e de
depoimentos colhidos com alguns de seus agentes, o novo contexto, caracterizado
por alguns como um ‘diluvio de dados’, passou a implicar nas seguintes pressodes e
desafios principais: i) 0 aumento da demanda dos usuarios de estatisticas oficiais por
maior tempestividade e informacdes em ‘tempo real’; ii) a emergéncia de novos
fendmenos na economia e sociedade digital dificeis de captar com fontes tradicionais
de dados e iii) a concorréncia dos INEs com novos atores privados produtores de
novas modalidades de informacdes estatisticas. A seguir analisamos este alegado
conjunto de ‘pressdes’ sobre o campo estatistico, com o objetivo de compreender as
motivagbes que conduzem a articulagdo de um discurso de modernizagdo das
estatisticas oficiais com uso de big data, neste novo contexto. Isto sera importante
para posteriormente analisarmos, na parte empirica da tese, o sentido de uma série
de agbes e estratégias desencadeadas nas estruturas de coordenagdo do campo
estatistico internacional com efeitos nos paises do Sul-Global e, em particular, no
Brasil e América Latina.

Em primeiro lugar, a pressdo por maior tempestividade, conforme vimos, ja
vinha se expressando no periodo neoliberal. A busca por maior tempestividade
conduziu, por um lado, em uma proliferacdo de indicadores estatisticos, e por outro,
foi incorporada na gestdo de qualidade e utilizada pelos INEs como um elemento
favoravel para a ampliacdo de sua autonomia, por exemplo com a adog¢ado de
calendarios de divulgacdo publica. Entre a primeira e segunda década do Séc. XXl,
entretanto, alega-se um incremento na ‘demanda’ por tempestividade que agora
passaria a incluir ‘informacdes em tempo real’.

Assim, de acordo com Skaliotis (2010), “Esta pressé&o crescente por estatisticas
mais e mais rapidas é agora amplamente sentida em todo o Sistema Estatistico
Europeu. Como consequéncia, o ESS ndo consegue satisfazer todas as exigéncias
e/ou nao consegue fornecer as estatisticas necessarias em tempo util”. Ou ainda, de
acordo com o primeiro relatério estratégico do Grupo de Alto Nivel de Modernizagao
das Estatisticas Oficiais da UNECE (2011, pp.2-3), “estamos vendo outros agentes
criando estatisticas semelhantes as nossas, mas muito, muito mais rapidas (por
exemplo, Google) e em escala quase global [...] as mudangas na nossa sociedade
aumentaram a necessidade de estatisticas mais rapidas”. Ja para Strujis e Daas
(2013, p.2), “outros fornecedores de informagdes sobre a sociedade surgem por toda
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parte. Frequentemente, sdo muito rapidos e considerados bem informados. Com isso,
a sociedade fica menos dependente das informagdes dos INE”. Na mesma direcao,
Hand (2015, p.8) aponta para “varias implicagbes importantes e ameacgas para os
INES”, representadas por “ferramentas de coleta e analise de dados em tempo real”.
Finalmente de acordo com Reimsbach-Kounatze (2015):

[...]um numero crescente de fornecedores de dados esta construindo as suas
préprias estatisticas e indicadores em muitas areas que, até agora, eram
dominio exclusivo dos INE. Muitos destes indicadores de fontes n&o
tradicionais tém recebido atengao consideravel devido a sua tempestividade,
detalhe e frequéncia. Devido a estas qualidades, os decisores politicos
comegaram a utiliza-las e, de um modo mais geral, as expectativas
comegaram a aumentar (Reimsbach-Kounatze, 2015, p.31, tradugéo nossa).

Tudo leva a crer que as reagdes do campo estatistico ao alegado ‘aumento na
demanda do publico e tomadores de decisao por maior tempestividade’ vinculam-se
objetivamente a oferta de uma nova modalidade de informagdes estatisticas que
emerge a partir da primeira década do Séc. XXI. Esta nova oferta passa a configurar
um mercado de data analytics que abrange novos servigos estatisticos baseados em
big data desenvolvidos por plataformas digitais (e.g. Google Trends, Facebook
Analytics, Twitter Analytics), empresas de telefonia celular (e.g. Telefonica Tech,
Orange Business), empresas de tecnologia (e.g. Adobe Analytics, Price Stats) e
empresas de pesquisa de mercado (e.g. Ipsos, Gartner, Nielsen).

Paralelamente aos novos servigos de data analytics, desponta uma nova
geracao de informagdes estatisticas em tempo real. Destacam-se estatisticas
baseadas em buscas dos usuarios, como por exemplo o Google Flu Trends (GFT),
gue passou a estimar a incidéncia de casos de influenza (Google, 2010); estatisticas
de precos e inflagdo geradas por meio da coleta de dados na internet como o Billion
Prices Project (Cavallo e Rigobon, 2016) ou com dados de scanner de grandes
varejistas como as geradas pela NielsenlQ (Nielsen, 2023); estatisticas de emprego
produzidas com dados de folha de pagamentos como a Automatic Data Processing
(ADP) (Yildirmaz, 2016); estatisticas instantaneas de trafego geradas por empresas
de telefonia celular, utilizando dados de posicionamento dos usuarios como o Floating
Mobile Data (FMD) da empresa Orange (Orange, 2012), etc.

O incremento na disponibilidade de dados de usuarios de servigos digitais
impulsionou por sua vez novas aplicacdes da estatistica bayesiana em modelos

preditivos voltados a ‘previsao do presente’ ou ‘nowcasting’. Estes modelos passaram
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a incorporar novas fontes de dados como o Google Trends, para a antecipagao do
resultado provavel de indices oficiais tradicionais como PIB, Inflagdo, desemprego,
etc., normalmente divulgados com menor frequéncia e com um periodo de defasagem
(Choi; Varian, 2009; Banbura, M; Reichlin, L.; Giannone, D., 2010; Scott; Varian,
2013). De acordo com o economista chefe da Google, esta nova modalidade de

estatisticas em tempo real 'pode ajudar a prever o presente’:

Economistas, investidores e jornalistas acompanham avidamente as
divulgagcdes mensais de dados governamentais sobre as condigbes
econbmicas. No entanto, estes relatorios s6 estdo disponiveis com algum
atraso: os dados de um determinado més sdo geralmente divulgados no meio
do més seguinte e sdo normalmente revistos varios meses mais tarde. O
Google Trends fornece relatérios diarios e semanais sobre o volume de
consultas relacionadas a diversos setores. Nossa hipotese é que esses
dados de consulta podem estar correlacionados com o nivel atual de
atividade econdmica em determinados setores e, portanto, podem ser Uteis
na previsao de divulgagbes de dados subsequentes. Ndo estamos afirmando
que os dados do Google Trends ajudam a prever o futuro. Em vez disso,
afirmamos que o Google Trends pode ajudar a prever o presente. (Choi e
Varian, 2009, p.ii)

Estas novas modalidades de informagao estatistica em ‘tempo real’ passaram
a exercer ndo apenas pressao, mas um consideravel fascinio sobre alguns segmentos
do campo estatistico. Conforme € possivel verificar nas observacdes de um estatistico
sénior do Eurostat:

A principal atratividade destas abordagens é a oportunidade e o (baixo) custo.
Em termos de tempestividade, estdo na vanguarda daquilo que podemos
esperar: estatisticas em tempo real. Esta é a principal caracteristica do que
intuitivamente chamo de Estatisticas Oficiais 2.0, ou seja, reduzir o intervalo
de tempo entre o ‘periodo de referéncia’/‘periodo de ocorréncia’ e a ‘data de
publicagcao’ para quase zero. Estou ciente de que isto pode parecer um sonho
hoje, mas provavelmente sera a caracteristica predominante — rotineira — da
Estatistica na proxima década (Skaliotis, 2010,pag.3, tradugao nossa).

A qualidade das estatisticas e predi¢des obtidas a partir das novas modalidades
de dados como o Google Trends, entretanto, ndo demoraram a ser objeto de criticas
qualificadas. Em artigo publicado na revista Nature, Butler (2013, p.155) demonstrou
que “a comparagao com os dados de vigilancia tradicionais mostrou que o Google Flu
Trends (GFT) superestimou drasticamente os niveis maximos de gripe”. Na mesma
direcao, Olson et. al (2013, p.1) identificaram “falhas substantivas nos modelos original
e atualizado do GFT e concluiram que “os dados do Google podem n&o fornecer uma

vigilancia confiavel para a gripe sazonal ou pandémica e devem ser interpretados com
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cautela até que o algoritmo possa ser melhorado e avaliado”. As criticas publicadas
em artigos revisados por pares, em periddicos de alto impacto, levaram ao
encerramento do projeto pela Google em 2014 (Lazer; Kennedy, 2015).

De acordo com Lazer et al (2014, p.1203), em artigo publicado na revista
Science, problemas em estatisticas produzidas a partir de novas fontes de dados nao
se limitam ao Google Trends, na medida em que pesquisas semelhantes se tornaram
um lugar comum. De acordo com os autores, “embora estes estudos tenham mostrado
o valor destes dados, estamos longe de um lugar onde eles possam suplantar
meétodos ou teorias mais tradicionais”. Lazer et al. (2014, p.1203) destacam dois
problemas que conduziram aos erros do GFT e que afetam igualmente outras
iniciativas semelhantes. O primeiro refere-se a ‘arrogancia do big data’, ou seja, “a
suposicdo muitas vezes implicita de que o big data é um substituto, e ndo um
complemento, da coleta e analise de dados tradicionais”. Notadamente, os autores
chamam atencado para o fato de que “a maior parte dos big data que tém recebido
atencao popular ndo sdo o resultado de instrumentos concebidos para produzir dados
validos e confiaveis, passiveis de analise cientifica”. O segundo diz respeito a
‘dinamica dos algoritmos’, ou seja, “mudancas feitas pelos engenheiros para melhorar
0 servico comercial e pelos consumidores na utilizacdo desse servigo” (Lazer et al.
2014, p.1204) que afetam o resultado da informacé&o obtida a partir destas fontes. De
acordo com os autores, estas dinamicas também podem envolver a manipulagao do
processo de geragao de dados para atingir objetivos proprios.

A existéncia de uma troca entre tempestividade e precisédo envolvendo o big
data foi observada pelos estatisticos do Eurostat (2014). De acordo com um
documento intitulado “Big data, uma oportunidade ou um ameaga para as estatisticas
oficiais” apresentado na Conferéncia dos Estatisticos Europeus, o Eurostat (2014, p.3)
observou que ‘as estatisticas derivadas de big data ndo oferecem qualquer garantia
de alta qualidade’ e que o comprometimento das estatisticas oficiais pelas novas
fontes de dados poderia resultar em ‘perda de transparéncia com impactos na

democracia’;

Existe claramente uma troca entre tempestividade e precisdo até que os
numeros finais sejam entregues. As estatisticas derivadas de Big Data podem
ter uma vantagem competitiva neste aspecto. Uma das razbes para uma
melhor tempestividade é que a fase de coleta de dados do processo
estatistico genérico € normalmente substituida nas fontes de Big Data pela
disponibilidade automatica e instantanea de dados [...] Os politicos e outros
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utilizadores de dados poderiam decidir utilizar o primeiro indicador disponivel,
especialmente se os problemas de precisdo forem recompensados por
atrasos notavelmente mais curtos. Isto poderia tornar irrelevantes algumas
das estatisticas conjunturais oficiais e prejudicar gradualmente a confianga
no atual sistema estatistico. No entanto, as estatisticas derivadas de fontes
de Big Data ndo oferecem qualquer garantia de alta qualidade, como
independéncia profissional e disponibilidade regular. A perda de fontes de
dados oficiais podera, no final, resultar numa perda de transparéncia com
impactos na democracia (Eurostat, 2014, p.3, tradugéo nossa).

Em segundo lugar, verifica-se que as novas fontes de dados abriram
possibilidades para a mensuracdo de novos fendbmenos relacionados ao universo
digital por agentes de fora do campo estatistico. Assim, de acordo com a provocagao
de Strujis e Daas (2013, p.2), “parece que chegamos a um ponto em que a forma
tradicional de fazer estatisticas ndo da respostas as novas questdes que surgem”. No
caso da economia digital, por exemplo, a primeira iniciativa para a produgao de
estatisticas de comeércio eletrénico utilizando métodos de extracdo de dados da web
(webscraping) foi realizada em 2013 no Reino Unido por um instituto privado
financiado pela Google (Nathan et. al., 2013). Do ponto de vista da ‘sociedade digital’,
verificam-se também o desenvolvimento de iniciativas voltadas a mensurar o ‘pulso’
ou o ‘humor’ da nagao, com base na analise massiva de postagens em redes sociais.
Um dos primeiros trabalhos neste campo foi desenvolvido por pesquisadores das
universidades de Northeastern e Harvard com dados do Twitter (Biever, 2010).

Finalmente, a alegada ‘pressdo’ decorrente da concorréncia com agentes
privados, conforme os proprios exemplos acima ajudam a ilustrar, foi o resultado
objetivo da emergéncia de novas fontes de dados, tecnologias e métodos que
passaram a viabilizar a produgdo de novas modalidades de informagao por agentes
fora do campo estatistico. Por outro lado, a nogdo de que doravante os INEs
passariam a atuar em um novo ambiente competitivo, em que ja ndo deteriam sua
tradicional condicdo monopolistica, passou a constituir um importante elemento
discursivo para a mobilizagdo do campo estatistico em torno de uma estratégia de
modernizagdo que visava a incorporagao de fontes de big data.

Uma das primeiras referéncias a potencial competicdo dos INEs com o setor
privado, em um artigo nativo do campo estatistico, pode ser encontrada em Skaliotis
(2010). E interessante observar que o estatistico sénior do Eurostat se refere a um
‘mercado de estatisticas oficiais’ no alerta que dirige a seus pares. Isto é revelador da
maior permeabilidade de alguns segmentos do campo estatistico a légica de mercado,

que conforme vimos resultou de processos de subjetivagdo da ordem neoliberal:
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Existe algum interesse dos agentes privados em entrar no mercado das
estatisticas oficiais? A resposta & sim. Embora o interesse dos agentes
privados neste momento - impulsionado por fins comerciais - se concentre
principalmente em areas que ndo sdo o nucleo das estatisticas oficiais, a
crescente consciéncia do poder da mineragao de dados e das analises
estatisticas resultara num crescimento importante no nimero de analistas de
dados (competentes) que competirdo (por que nao) com os INE numa série
de dominios que hoje pertencem ao mercado algo ‘fechado’ das estatisticas
oficiais [...] O forte interesse das grandes empresas em desempenhar um
papel de lideranca no mercado de estatisticas € manifestado pelas recentes
grandes aquisi¢des de ‘empresas de business intelligence’ [...] a concorréncia
no mercado de estatisticas irda muito provavelmente favorecer aqueles que
terdo acesso rapido as pegadas digitais relevantes, ou seja, ao tipo de dados
predominante no futuro. Com base nas evidéncias atuais, a minha profunda
preocupacdo é que as enormes bases de dados emergentes que contém
estes novos tipos de dados sdo propriedade quase inteiramente de agentes
privados, como o Google, fornecedores de servigos de Internet, sites de redes
sociais, E-bay, Amazon, supermercados e muitos outros. (Skaliotis, 2010,

p.2)

Um série de outras referéncias a competicdo com o setor privado se seguiram
em relatorios e artigos nativos do campo. De acordo com Strujis e Daas (2013, p.8),
na medida em que “a sociedade se torna menos dependente [das estatisticas oficiais]
os INEs estardo sujeitos a uma maior concorréncia com agentes externos as
instituicbes estatisticas tradicionais”. Para MacFeely (2019, p.793-794), “estas
tecnologias e os seus proprietarios tém o potencial de ameagar o papel dominante
das estatisticas oficiais ou, de forma mais pessimista, a sua existéncia”.

Conforme observado por Ruppert e Scheel (2021, p.2), em resposta ao
conjunto de pressbes e apelos “para concretizar os potenciais e expectativas
associados a estas tecnologias e dados”, os INEs europeus iniciaram uma série de
experiéncias com fontes de big data. Para os autores, juntamente com a substituicao
das fontes tradicionais dos censos e surveys por registros administrativos, “estas
mudangas nos métodos estatisticos sdo as mais fundamentais desde o inicio das
estatisticas populacionais modernas, ha mais de dois séculos”.

Compreendemos que a introdugao das fontes de big data nos INEs marca o
inicio do processo de transigdo para um regime estatistico-algoritmico de dataficagao,
caracterizado pela abertura de interseccbes entre os dois campos de praticas
(estatisticas e algoritmicas). Conforme veremos, este processo € permeado por
disputas em torno de mudangas ontoldgicas dos dados — enquanto mercadorias e
bens publicos — e epistemoldgicas nos métodos estatisticos — interpretacdes

frequentista e bayesiana. Na proxima segao, discutiremos como as novas fontes de
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dados e métodos passaram a ser abordados e introduzidos no campo estatistico, a

partir da analise dos discursos e estratégias delineados pelos seus agentes.

2.9 O big data e a ‘modernizacao’ das estatisticas oficiais

Conforme vimos, a emergéncia de novas fontes de dados fora do controle e
governabilidade do campo estatistico gerou uma serie de reagbes ao que foi
identificado como um novo conjunto de pressdes e ameacas externas as estatisticas
oficiais. Notadamente, no inicio da segunda década do Séc. XXI, verifica-se a
articulagdo de um discurso de modernizagcao das estatisticas oficiais que tém entre
suas prioridades a utilizagdo de fontes de big data pelos INEs. Neste contexto, o
debate no campo estatistico passou a centrar-se na discussao sobre a usabilidade
das novas fontes de dados para a compilagao de estatisticas oficiais, 0 que envolveu
uma seérie de considerag¢des sobre oportunidades, limitagdes e riscos.

A UNECE passou a exercer consideravel protagonismo na agenda de
modernizacdo do campo estatistico a partir da criagdo em 2010 do Grupo de Alto Nivel
para a Modernizagdo das Estatisticas Oficiais (HLG) no ambito do escritorio da
Conferéncia dos Estatisticos Europeus (CES)%®. E da lavra deste grupo o working
paper ‘O que o Big Data significa para as estatisticas oficiais’ (UNECE, 2013). O risco
de perda de relevancia do campo estatistico para o setor privado e a necessidade de
incorporar novas fontes de dados e novos métodos para proteger o ‘papel e
importancia das estatisticas oficiais’ foi o principal argumento dos estatisticos do HLG

para conclamar os seus pares a ‘subirem a bordo’ das iniciativas em big data.

O Big Data tem potencial para produzir estatisticas mais relevantes e
oportunas do que as fontes tradicionais de estatisticas oficiais. As estatisticas
oficiais tém-se baseado quase exclusivamente na coleta de dados de
inquéritos e na aquisicdo de dados administrativos de programas
governamentais, muitas vezes uma prerrogativa legal das Instituicbes
Nacionais de Estatistica (INE). Mas este ndo é o caso do Big Data, onde a
maioria dos dados esta prontamente disponivel ou com empresas privadas.
Como resultado, o setor privado podera tirar partido da era dos Big Data e
produzir cada vez mais estatisticas que tentem superar as estatisticas oficiais
em termos de tempestividade e relevancia. E pouco provavel que os INE
percam a marca registada de ‘estatistica oficial, mas poderdo perder

% A Conferéncia dos Estatisticos Europeus (CES) é um espago de coordenagdo do campo estatistico
no ambito da Comissdao Econdmica da Nagdes Unidas para a Europa (UNECE). Fundada em 1953
como corpo diretivo da produgéo estatistica da UNECE, suas origens remontam a primeira Conferéncia
Estatistica da Liga das Nacbdes em 1928. Ver: htips://unece.org/statistics/ces/about-conference-
european-statisticians-ces
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lentamente a sua reputacao e relevancia, a menos que subam a bordo [...]
Ao incorporar fontes relevantes de Big Data no seu processo, os INE estarao
melhor posicionados para medir a sua precisdo, garantir a consisténcia de
todo o sistemas de estatisticas oficiais e fornecer interpretacdo, enquanto
trabalham constantemente na relevancia e oportunidade. O papel e a
importancia das estatisticas oficiais serdo assim protegidos (UNECE, 2013,
p.2, tradugéo nossa).

O Encontro de Gestdo de Sistemas de Informagdes Estatisticas (MISIS)*’
articulado pelo HLG em 2012, reuniu chefes estatisticos e gestores de INEs, da
UNECE, ESCAP e OCDE para debater a modernizagao da producio estatistica.
Neste encontro, os participantes chegaram a conclusédo de que “este € o momento
ideal para comegar a colaborar em Big Data” (UNECE, 2013a, p.10) e concordaram
em combinar esforgos para enfrentar questées comuns, dentre as quais: adoc¢éo de
novos métodos e infraestruturas, producao de estatisticas de ‘curto prazo’, promogao
de ‘mudancgas na cultura organizacional para encorajar a inovagao’, criagao de novas
fungdes ‘incluindo cientistas de dados’ e cooperagao com o setor privado (UNECE,
2013a). Finalmente, entre os encaminhamentos estratégicos do encontro constam a
elaboracdo de um projeto colaborativo em big data para estatisticas oficiais e a
producdo de uma classificagdo comum sobre as novas fontes de dados (UNECE,
2013a, p.10).

Do trabalho inicial do HLG sobre o tema, resultaram uma definigdo de big data
— “fontes de dados que podem ser geralmente descritas como de alto volume,
velocidade e variedade de dados que exigem formas de processamento inovadoras e
econbmicas para melhorar a percepgao e a tomada de decisbes” — e uma
classificagado das principais fontes com potencial para a producao de estatisticas
oficiais, conforme a tabela abaixo (UNECE 2013b).

Tabela 2 - Classificagoes de Fontes de Big Data (UNECE, 2013)

Redes Sociais: Facebook, Twitter, Tumblr etc.
Blogs e comentarios
Documentos pessoais
Fotos: Instagram, Flickr, Picasa etc.
Videos: Youtube etc.
Pesquisas na Internet
Conteudo de dados moéveis: mensagens de texto
Mapas gerados pelo usuario
E-mail
. » Dados mediados Dados Produzifiqs por Orgdos Publicos
Sistemas de Negoécios Prontuarios médicos
POr processos. Dados produzidos pelas empresas
p p p

Informagdes de

Redes Sociais .
origem humana.

570 encontro do Grupo MSIS foi promovido pela UNECE, ESCAP e OCDE entre 23 e 25 de Abril de
2013 em Paris e Bangkok (MSIS, 2013).
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Transagbes comerciais

Registros bancarios/de agbes
Comércio eletrdnico

Cartdes de crédito

Dados de sensores

Sensores fixos

Automacao residencial

Sensores climaticos/poluicao
Sensores de trafego/webcam
Sensores cientificos
Videos/imagens de segurancga/vigilancia
Sensores moveis (rastreamento)
Localizagao do celular

Automoveis

Imagens de satélite

Dados de sistemas de computador
Registros

Registros da Web

Dados gerados

Internet das Coisas A
por maquinas.

Fonte: UNECE (2013b)

O paper do HLG (UNECE, 2013) e os debates travados no encontro do MSIS
(UNECE, 2013a) sao relevantes para compreender as motivagdes dos agentes na
introdugao de big data e ciéncia de dados nas praticas estatisticas. Apesar de haver
diferentes abordagens sobre o tema entre os integrantes do grupo, a percepg¢ao geral
do campo estatistico neste momento € a de que “novas fontes de dados, novos atores
e novas expectativas tém impacto na forma como trabalhamos e como organizamos
0 nosso trabalho” (UNECEa, 2013, p. 2) e apesar de n&o haver um consenso sobre
“quéao viavel é o Big Data para a produgéo real de estatisticas oficiais” (UNECEa, 2013,
p. 10), “temos que lidar com Big Data para manter a nossa relevancia, e uma
abordagem colaborativa pode reduzir o risco” (UNECEa, 2013, p. 11). Na mesma
direcdo, os estatisticos do Eurostat (2014, p.3) conclamaram seus pares na
Conferéncia dos Estatisticos Europeus em 2014: “Existe alguma maneira de evitar
que acontecam possiveis danos ao sistema de estatisticas oficiais? A resposta
poderia ser explorar as possibilidades de utilizagdo de fontes de Big Data nas
estatisticas oficiais”.

Do ponto de vista das oportunidades oferecidas pelas novas fontes para as
estatisticas oficiais, verifica-se em um conjunto de artigos elaborados por agentes do
campo estatistico (Strujis e Daas, 2013; Strujis et al., 2014; Kitchin, 2015; MacFeely,
2019) a promogao do uso de big data para: i) substituir total ou parcialmente fontes
estatisticas tradicionais; ii) prover informacdo complementar para estatisticas
existentes sob novas perspectivas; iii) melhorar estimativas de fontes estatisticas
tradicionais; iv) produzir novas informacbes estatisticas. De acordo com estes

trabalhos, a incorporagao de big data ao processo de produgao de estatisticas oficiais
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poderia potencialmente contribuir para: o aumento da tempestividade, a melhoria da
qualidade do processo estatistico (maior precisdo, granularidade, conexdo e
escalabilidade), a melhoria da comparabilidade internacional, o aumento do valor das
informagdes para o publico, a analise de fenbmenos complexos e globais, a melhoria
de analises transversais, a maior compreensao de causalidade, a reduc&do da carga
sobre os informantes e a redugéo de custos com a realizagao de surveys.

Em um dos primeiros artigos nativos do campo estatistico sobre o tema,
intitulado ‘Big Data, Big Impact’, Strujis e Daas (2013, p.4-5) apresentaram a
Conferéncia dos Estatisticos Europeus (EEC) estudos iniciais desenvolvidos pelo
Netherlands Statistics (CBS) sobre as potencialidades de trés novas fontes de dados:
sensores de trafego, que “poderiam resultar em estatisticas mais rapidas e robustas
sobre o trafego”; dados de posicionamento de telefones celulares, que “revelaram
varios usos para estatisticas oficiais, como atividade econémica, turismo, densidade
populacional para mobilidade e uso de estradas”; e mensagens de redes sociais, que
alegadamente demonstraram ser “possivel produzir indicadores semanais sobre a
confianca dos consumidores”.%®

Com relagéo as limitagdes e desafios das fontes de big data para a compilagao
de estatisticas oficiais, os debates iniciais no campo estatistico apontavam para trés
fatores fundamentais: acesso aos dados, qualidade das fontes e capacidade
computacional. Reflexdes sobre estas limitagdes também levaram em consideragao
riscos subjacentes as estatisticas oficiais, como a perda de autonomia dos INEs,
comprometimento da reputagdo e confianga publica nas estatisticas oficiais, bem

como questdes relacionadas a privacidade dos informantes.

Tabela 3 - Big Data: Oportunidades, Limitagoes e Riscos

Usabilidade potencial:

Substituigao total ou parcial de fontes
estatisticas;

Informagao complementar para
estatisticas existentes; Melhoria das
estimativas de fontes estatisticas;
Producgédo de novas informagées
estatisticas.

Beneficios Potenciais:

Aumento da tempestividade.

Acesso:

Dificuldade de acesso do campo
estatistico as fontes de big data;

Em grande medida o Big Data consiste
em dados guardados e controlados por
empresas privadas;

Altos custos para aquisicao das bases
de dados;

Restricbes de uso relacionadas a
legislacao de protecao de dados;

Autonomia:

Perda da autonomia dos INEs sobre o
processo estatistico

Baixo ou nulo controle e mandato dos
INEs sobre os big data guardados por
empresas privadas.

Desvio de missdo: inversao da légica
dedutiva do processo de produgéo de
estatisticas  oficiais, orientada por

%8 Referéncias a estas trés experiéncias também constavam entre os exemplos de potencialidades das
fontes de Big Data no artigo produzido pelo Grupo de Alto Nivel em Modernizagao das Estatisticas
oficiais (HLG) para a Conferéncia dos Estatisticos Europeus (UNECE, 2013), o que € revelador da
lideranga e influéncia dos estatisticos holandeses na agenda do big data para estatisticas oficiais.



Melhoria da qualidade do processo
estatistico.

Melhoria da comparabilidade
internacional.

Aumento do valor das informagées
para o publico

Analise de fendbmenos complexos e
globais.

Melhoria de analises transversais.
Maior compreensao de causalidade.

Capacidade Computacional:

Desafios associados ao volume e
velocidade dos Big Data.

Qualidade:

Usabilidade: subproduto de aplicagbes
que nao foram concebidas para
producao de informagdes estatisticas.
Perda de dados: inatividade de
servidores e interrupgdes de rede.
Volatilidade dos dados: Problemas na
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questdes, para uma légica indutiva,
orientada pelos dados.

Confianga Publica:

Comprometimento da qualidade das
estatisticas oficiais pode ‘minar a
confianga publica em sua validade.
Exposicdo da reputagdo dos INEs:
associacdo a parceiros privados,
percepcado de utilizagdo indevida de
dados pessoais e vigilancia.

Privacidade dos informantes:
Sistemas de confidencialidade e
seguranca dos INEs nédo foram
projetados para lidar com big data.
Ampliacdo das possibilidades de
combinacao, identificacao e
vazamentos de dados.

Novo conjunto de requisitos associados
as ‘Leis Gerais de Protecéo de Dados’.

Redugéao da carga sobre os
informantes.

Redugéo de custos com a realizagéo
de surveys.

analise de séries temporais.
Nao-Representatividade: auséncia de
uma populagao-alvo definida e(ou)
dificuldade de relacionar os dados a
uma populagdo conhecida.

Fonte: do autor a partir de Strujis e Daas, 2013; Strujis et al., 2014; Kitchin, 2015 e MacFeely, 2019.

A abordagem do campo estatistico as limitagdes, desafios e riscos subjacentes
a utilizagcdo de big data para a compilagdo de estatisticas oficiais nos possibilita
identificar a emergéncia de controvérsias no campo estatistico relacionadas aos
processos de dataficacdo. Nas proximas se¢des nos deteremos nos debates em torno
das questdes de acesso e qualidade, na medida em que trazem a tona dois elementos
fundamentais para nossa analise: i) o obstaculo ontolégico da nova economia politica
dos dados e; ii) o obstaculo epistemolégico dos novos métodos associados as fontes
de big data.

2.10 O obstaculo ontolégico: a nova economia politica dos dados e o duplo

movimento do campo estatistico

O advento de uma nova economia de dados no Séc. XXI corresponde nao
apenas a emergéncia de novos metodos, abordagens e aplicagbes baseadas em
dados para a melhoria de processos produtivos, comerciais e tecnolégicos, mas a
transformacdo dos dados em si em mercadorias comercializaveis e ativos
capitalizaveis. Esta transformacé&o ontolégica dos dados € acompanhada, por sua vez,
pela emergéncia de agentes que constituem um novo campo de praticas, que aqui
intitulamos de campo algoritmico, diretamente envolvidos na construgdo social e
econdmica de novos mercados de dados.

Conforme vimos, as estatisticas oficiais e os dados para fins estatisticos foram
historicamente constituidos como bens publicos sob o controle dos Estados Nacionais

e de campos estatisticos relativamente autbnomos que se diferenciaram da estrutura
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estatal, na medida em que se constituiram como um corpo cientifico e burocratico.
Neste sentido, a formatacao atual dos INEs, como repositorios publicos e confiaveis
de dados para fins estatisticos, € resultado de um processo histérico que envolveu a
construgédo de uma legitimidade apoiada na autoridade do Estado e da ciéncia.

Os dados estatisticos sob a custddia dos INEs sao bens publicos, na medida
em que servem a producao de informagdes publicas e podem ser acessados de forma
livre e gratuita pelos governos e populagcdo em geral. Restricdes de acesso relativas
a protecdo de microdados podem serem aplicaveis, o que, entretanto, nao
descaracteriza o carater publico dos dados. Notadamente, os INEs detém mandato e
responsabilidades legais que os obrigam a assegurar o sigilo e a privacidade dos
informantes, o que implementam por meio de técnicas de anonimizagdo e agregagao
dos dados, além de sistemas de seguranga contra o vazamento de informagdes
sensiveis.

De acordo com a classica definicdo de Samuelson (1954), sdo considerados
publicos os bens que possuem caracteristicas de nao rivalidade e nao exclusividade.
A rivalidade implica que um bem s6 pode ser utilizado por uma parte consumidora de
cada vez e que o consumo deste bem reduz a quantidade disponivel do mesmo para
o restante da sociedade. Ja a exclusividade se aplica quando é possivel impedir o
consumo de um determinado bem. Dados e informacgdes sao ndo-rivais por natureza,
na medida em que podem ser facilmente distribuidos e simultaneamente utilizados
sem que isso implique em seu esgotamento para outros usuarios. No que se refere a
exclusividade, embora restricdes de acesso possam ser interpostas pelos detentores
de dados, o que caracteriza efetivamente a exclusdo é a possibilidade de exercer
direitos de propriedade sobre um determinado bem (Pantelis; Aija, 2013).

No que se refere ao big data, em especial aos dados gerados por usuarios e
consumidores de produtos e servigos em meios digitais, embora sejam efetivamente
tratados como ‘bens privados’ pelos detentores de bases de dados, ndo ha até o
momento direitos de propriedade efetivamente regulamentados sobre esta categoria
de dados (Douilhet e Karanasiou, 2016; Leodn, 2016). Deste modo, o processo de
comodificagdo dos dados tém se efetuado principalmente pela via da exclusdo do

acesso, por meio de cercamentos totais ou parciais de dados (e.g. open data)*® que

59 A partir da abordagem de Ostrom e Hess (2007) que propde o tratamento do conhecimento e da
informagdo como bens comuns, verifica-se a emergéncia de uma nova categoria de ‘open data’ ou
‘dados abertos’, que se referem a dados disponiveis publicamente mas sujeitos a determinados termos
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constituem a esséncia do modelo de negocios das plataformas digitais (Kuerbis;
Mueller, 2022). Na auséncia de uma regulamentagéo sobre a propriedade dos dados,
os cercamentos efetuados pelas plataformas possibilitam que as mesmas
estabelecam seus proprios ‘regimes de propriedade’ (Ostrom e Hess, 2007).
Partindo das trés principais caracteristicas do conceito de propriedade em geral
— o direito de uso do bem (usus), o direito de transferéncia do bem (abusos) e o direito
de gozar o direito sobre o bem (fructus) — Douilhet e Karanasiou (2016) observam

que:
Na auséncia de um direito formal de propriedade sobre o big data, as partes
que se beneficiam desses direitos devem demonstrar estes elementos de
propriedade. Considerando os grandes montantes investidos pelos grandes
controladores de dados, pode parecer que os dados recolhidos e agregados
pelas empresas estdo sob a sua propriedade — elas os mantém em suas
bases de dados, os processam e agregam (usus), e extraem valor da sua
analise (fructus) e de sua venda para terceiros (abusus).

O principal processo que passa a possibilitar a constru¢éo dos novos mercados
de dados é o cercamento privado de grandes quantidades de dados de usuarios por
meio de plataformas digitais (Srnicek, 2017). Em linha com Verdegem (2022) e Dean
(2016), entendemos o cercamento de dados como o processo pelo qual o livre acesso
e controle sobre as informagdes da atividade de usuarios geradas pelas interagdes
digitais sdo mantidos longe dos proprios usuarios e do publico em beneficio privado
dos fornecedores (plataformas e empresas de tecnologia) onde os dados s&o gerados.
Com isso, acordos abertos ou compartilhados de acesso e controle publico sobre os
dados tornam-se proprietarios e exclusivos. Cercado, o big data constitui um capital
informacional em disputa e uma mercadoria e(ou) ativo em potencial.

As iniciativas de ‘modernizagao’ das estatisticas oficiais com big data deparam-
se assim, desde o primeiro momento, com os cercamentos privados das novas fontes.
Apesar de existirem fontes publicas, abertas ou relativamente abertas de big data, a
grande maioria das fontes relevantes para a producdo estatistica (e.g. telefonia

celular, buscadores na internet, redes sociais, scanners, sensores) sao detidas por

de acesso que limitam a quantidade, frequéncia e usos dos dados disponibilizados. De acordo com a
taxonomia proposta por Pantelis e Aija (2013), o que diferenciaria os dados publicos dos dados abertos
é o fato de que no caso dos dados abertos direitos de propriedade podem ser definidos e aplicados por
meio de termos de uso. Conforme observado por diversos autores (Ledn, 2016; Rikap, 2021; Muller e
Kuerbis, 2022), a despeito das intengdes de seus idealizadores, a criagao de categorias hibridas como
‘commons’ e ‘open’, na medida em que estabelecem regimes de propriedade, foram invariavelmente
apropriadas por agentes de mercado, constituindo-se igualmente em um meio de comodificagdo dos
dados.
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privados. Conforme veremos, a questdo do acesso aos dados passou a expor uma
contradigdo entre a logica publica do campo estatistico e a Iégica de mercado do
campo algoritmico que conduzem a estratégias distintas de agao, caracterizando um
duplo movimento.

A restricdo de acesso do campo estatistico as fontes de big data foi destacada
por Kitchin (2015) — em artigo publicado em uma coletanea especial sobre big data
organizada pela International Association for Official Statistics (IAOS)®® — como a
principal limitacdo ao uso desta categoria de dados para a compilagao de estatisticas
oficiais. Neste sentido, o autor apontava para um duplo caminho estratégico, a
formacao de parcerias com o setor privado ou o empoderamento legal dos INEs para
0 acesso compulsério aos dados.

Uma primeira questdo € obter acesso ao big data necesséario em primeiro
lugar para avaliagdo, experimentacao, teste e adogdo. Embora alguns big
data sejam produzidos por agéncias publicas, como dados meteoroldgicos,
alguns sites e sistemas administrativos, e alguns dados de transporte, muitos
big data sdo atualmente gerados por empresas privadas, como telefonia
movel, midias sociais, servigos publicos, financeiros, de crédito, seguradoras
e empresas de varejo. Esses big data sdo mercadorias valiosas para essas
empresas, fornecendo um recurso que gera vantagem competitiva ou
constituindo um produto-chave, e geralmente ndo estdo disponiveis
publicamente para fins comerciais, analise oficial ou publica em formas brutas
ou derivadas. Para que os INE tenham acesso a esses dados, € necessario
formar parcerias estratégicas vinculativas com estas empresas ou
criar/alterar instrumentos juridicos (como leis estatistica) para obrigar as
empresas a fornecer tais dados. Essas negociagdes e reformas legislativas
sdo demoradas e politicamente carregadas, especialmente se os INE nédo
pagarem nem compensarem as empresas pelo fornecimento de dados para
estatisticas oficiais (Kitchin, 2015, p.474-475, tradugéo nossa).

Para MacFeely (2019, p.31), os potenciais beneficios das novas fontes para as
estatisticas oficiais s6 poderiam ser efetivamente considerados, ‘assumindo que os

problemas de acesso possam ser ultrapassados’.

Uma das maiores barreiras ao uso de big data é a falta de acesso. Muitos big
data s&o proprietarios, ou seja, dados de propriedade comercial ou privada e
que nao estdo disponiveis publicamente [...] O atual estatuto de propriedade
de alguns dados pode mudar no futuro, a medida que as pessoas em todo o
mundo percebam que os seus dados estdo sendo utilizados e
comercializados. Mas, no momento, muitos conjuntos de dados n&o estéo
atualmente acessiveis aos INEs, quer porque os custos sao proibitivos, quer
porque a legislagcdo de protecdo de dados o impede, quer porque a
propriedade proprietaria o torna impossivel (MacFeely, 2019, p.35).

80 A IAOS é uma organizagéo nao governamental internacional, fundada em 1985 como uma segéo
especializada do Instituto Internacional de Estatistica (ISI).
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O caminho de aproximacao e parceria com o setor privado sera fortemente
defendido pela estratégia de modernizac&o das estatisticas oficiais capitaneada pelo
HLG da UNECE. O grupo passou a adotar pressupostos de mercado, legitimando a
propriedade privada dos dados e a concepg¢ao de que constituem mercadorias sujeitas
a um custo financeiro de aquisigdo. Apesar de reconhecer que em alguns paises 0s
INEs tem amparo legal para acessar dados fora do &mbito governamental e que em
outros paises a inexisténcia desta prerrogativa “pode resultar em limitagbes ao acesso
a certas fontes de big data” (UNECE, 2013, p.5), o HLG passou a advogar que o0s
encargos financeiros com a compra de dados pelos INEs seriam compensados por

‘beneficios potenciais’ que ‘superam largamente os custos’:

E provavel que haja um custo para os INE adquirirem Big Data,
especialmente Big Data detidos pelo setor privado e especialmente se a
legislagéo for omissa sobre as modalidades financeiras que envolvem a
aquisicdo de dados externos [...] Os custos podem até ser significativos para
os INE, mas os beneficios potenciais superam largamente os custos, com os
grandes volumes de dados fornecendo potencialmente informagbes que
poderiam aumentar a eficiéncia dos programas governamentais (por
exemplo, sistema de saude) (UNECE, 2013, p.6, tradugéo nossa).

Partindo do reconhecimento de que, além de deter as principais fontes de
dados, “é principalmente o setor privado que lidera o trabalho em ferramentas e
solugdes de analise de Big Data” (UNECE, 2013, p.9), o discurso de ‘modernizagao’
do HLG implicara em uma vigorosa defesa da necessidade de envolvimento,
colaboragao e sinergias dos INEs com o setor privado: “As sinergias entre os INE e o
setor privado n&o se limitam apenas as questdes tecnoldgicas. A colaboragdo dos
INEs com os proprietarios de fontes de dados privadas é de importancia critica”
(UNECE, 2013, p.9).

A producdo de uma série de artigos por agentes do campo estatistico que
passaram a liderar a pauta de modernizagédo das estatisticas oficiais com big data,
indica o delineamento de uma estratégia de inovagao dos INEs fortemente orientada
pela légica de mercado®'. Esta orientagéo é patente no artigo inicial de Strujis e Daas

81 Entre estes agentes destacam-se os membros do Statistics Netherlands que exerceram consideravel
influéncia no HLG e na pauta de modernizacédo das estatisticas oficiais com introducédo de fontes de
big data nos INEs europeus. Piet Daas desde 2010, coordenava o Grupo de Alto Nivel de Modernizagéo
das Estatisticas Oficiais da UNECE. Peter Strujis que em 2013 ocupava o papel de coordenador de Big
Data no CBS (Netherlands Statistics) em 2015 viria a ser o coordenador do projeto de Big Data do
Sistema Estatistico Europeu (ESSnet) e membro do Grupo de Trabalho Global de Big Data para
Estatisticas Oficiais da Comisséao Estatistica da ONU.
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(2013, p.5) sobre big data, apresentado na Conferéncia dos Estatisticos Europeus.
Nesta ocasido, apds a apresentagao de experiéncias iniciais com o uso de big data
pelo Statistics Netherlands (CBS), os autores instaram os seus pares a refletir
estrategicamente sobre ‘que posi¢cdo pretendem os INEs ocupar na futura sociedade
da informacao’. Os termos de tal reflexdo, partiam do pressuposto de que ‘a
informacédo é uma mercadoria’ e de que as instituicbes estatisticas deveriam ocupar

uma nova posig¢ao no ‘mercado da informacao’:

Em que posigao pretende o INE estar no mercado da informagao dentro de
dez anos? Que tipos de resultados pretende produzir, que papel pretende
desempenhar numa sociedade em que a informacdo é uma mercadoria
fornecida por um grande numero de empresas e instituicbes, muitas vezes
com alta velocidade, mas de qualidade desconhecida? As respostas a tais
questdes serdo cruciais para o efeito que o Big Data tera nas estatisticas
oficiais (Strujis e Daas, 2013, p.5, tradugéo nossa).

Conforme observado anteriormente, a adogao de pressupostos de mercado é
um indicio da permeabilidade da agenda de modernizagao das estatisticas oficiais as
concepgdes neoliberais. Neste sentido, ainda em seu artigo apresentado na CES,
Strujis e Daas (2013, p.7) introduziram questdes sensiveis que denotam o esbogo de
uma estratégia, que contemplava: i) a abdicagéo do controle dos INEs sobre as bases
de dados: “talvez os dados possam permanecer na fonte. Talvez seja possivel fazer
com que as consultas sejam feitas pelo detentor dos dados na fonte”; ii) a mudancga
do papel dos INEs: “O INE quer continuar a fazer estatisticas para as quais existe uma
alternativa de mercado? Seria melhor transferir o papel do INE da producado de
informagéo estatistica para a validagdo da informagéo produzida por outros?”; iii) o
incentivo as parcerias publico-privadas, “outra possibilidade é colaborar com terceiros,
por exemplo, um instituto de pesquisa com instalagdes para processamento de Big
Data”; e, iv) o fomento a um mercado de dados, “em alguns casos, os Big Data tém
de ser pagos, embora os INE n&o estejam habituados a fazé-lo”.

Estes elementos serdo posteriormente desenvolvidos e aprofundados por
Strujis et al. (2014) em um artigo publicado no periddico de alto impacto ‘Big Data &
Society’. No que se refere ao controle das bases de dados, os autores voltam a
defender que “para a produgao estatistica, pode ser mais eficiente ter os dados
processados no local de armazenamento”, ou seja dentro da estrutura dos ‘provedores

de big data’. Com relagdo a compra de dados pelos INEs, voltam a sugerir que, “a
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suposicado de que os dados podem ser fornecidos gratuitamente pode ndo ser mais
valida” (Strujis et al. 2014, p.4).

E digno de nota no discurso de ‘modernizagdo’ apresentado por Struijis et al.
(2014) a relacédo de subordinacéo que € estabelecida entre os INEs e os ‘provedores
de Big Data’. Segundo esta visdo, os INEs, destituidos de qualquer autoridade legal,
dependeriam inteiramente de parcerias com o setor privado para o acesso ao big data:
‘os potenciais provedores de Big Data sdo parceiros essenciais, se eles nao
concederem acesso aos seus dados a historia termina antes de comegar” (Strujis et
al. 2014, p.3). Neste sentido, verifica-se o delineamento de uma estratégia de
mobilizag&o do capital simbdlico da confianga nas estatisticas oficiais, como meio de
aproximagao com o setor privado. Sua proposicéo € a de que instituicdes estatisticas

e Big Techs atuem como ‘parceiros confiaveis’ em um ‘mercado competitivo’:

Um papel especifico que os INE poderiam desempenhar é o de parceiro de
confianga. Num mercado competitivo, os concorrentes estarao relutantes em
partilhar dados sensiveis entre si. Mas poderdo estar dispostos a partilha-los
com um INE que compile informagéo estatistica que seja benéfica para todos
[...] H& muitos parceiros comerciais com os quais os INEs podem colaborar.
Google e Facebook sao dois exemplos em que o Big Data constitui o nucleo
do seu modelo de negdcios. O seu conhecimento e os dados a que tém
acesso podem ser muito relevantes para os INE. As empresas de Tl também
possuem conhecimentos relevantes sobre processamento e armazenamento
de Big Data, seguranga, processamento em nuvem, etc. Além da prestagdo
de servigos pagos, a colaboracdo pode ser do seu interesse com vista a
obtencdo de conhecimentos estatisticos e para benchmarking ou validagao
dos seus produtos de informagao (Strujis et al. 2014, p.4, tradugéo nossa).

Em uma direcéo similar, um paper apresentado por estatisticos do Eurostat na
conferéncia de Big Data para Estatisticas Oficiais em Beijing promovida pela
Comissao Estatistica da ONU, apontava que “a transformacao das estatisticas oficiais
ja comegou com muitos INEs entrando no mercado do big data com convicgédo”. Neste
trabalho, Florescu et al. (2014, p.11) defendem que “os INEs precisam adquirir
competéncias adicionais necessarias para a utilizacdo de big data e ser capazes de
trabalhar com proprietarios de fontes de dados privadas”. Além disso, para lidar com
uma série de questdes problematicas como a privacidade, ética, confianga publica e
vantagens competitivas, os autores apontam que: “a melhor maneira de abordar
muitas destas questdes € envolver-se ativamente em parcerias publico-privadas
(PPP), onde os INE e agentes relevantes participam em cooperagao mutua” (Florescu
et al. 2014, p.5).
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Ainda neste trabalho, os estatisticos do Eurostat apresentaram uma proposta
de certificacao das novas fontes de dados desenvolvida por Petrakos et al. (2013). De
acordo com este modelo de certificagao, os critérios de qualidade para a avaliagao de
fontes de Big Data pelas autoridades estatisticas deveriam ao mesmo tempo “estar
totalmente em conformidade com o padrao de qualidade e os principios da estatistica
oficial” 62 e ser “suficientemente flexiveis para considerar fontes que o julgamento
inicial excluiria, mas que, apds um exame aprofundado, se revelam adequadas para
utilizagado”. Aqui a estratégia de aproximagao com agentes privados difere da ideia de
‘parceiro confiavel’ delineada por Strujis et al.(2014). A proposta aponta igualmente
para a construcido de um mercado de dados para estatisticas oficiais, mas neste caso,
com maior controle das autoridades estatisticas, que operariam como certificadoras

dos fornecedores de big data:

Embora o sistema estatistico oficial ndo tenha o monopdlio dos dados nem
possa assumir a responsabilidade de policiar o mundo dos dados, tem uma
autoridade moral em virtude do seu histérico de longa data em termos de
qualidade e, como tal, tem um papel importante a desempenhar [...] Em vez
de tentar identificar se uma organizagao esta disposta a cooperar e partilhar
0s seus dados, o ponto de partida seria determinar se a organizacao pretende
ser certificada como produtora de dados nessa area especifica. Adotar uma
abordagem prospectiva neste tipo de situagéo abriria a opgao de certificagao
como produtor de dados num determinado dominio estatistico (Florescu et al.
2014, p.10, tradugéo nossa).

Em um artigo apresentado na mesma conferéncia, o economista
estadunidense Landenfeld (2014, p.18) argumentou que uma proposta semelhante de
certificacdo de fontes de big data, como a discutida pelos estatisticos do Eurostat, “foi
apresentada nos Estados Unidos e encontrou forte resisténcia por parte dos usuarios
de dados e da comunidade empresarial”. Entre os motivos para a resisténcia,
Landenfeld (2014, p.18) apontava para o fato de que “os produtos de informagéo sao
uma importante fonte de receitas para as empresas e estas ndo desejam correr o risco
de divulgagdo dos métodos proprietarios e dos dados de origem que utilizam para

produzir os dados que vendem”. De acordo com o autor ha uma preferéncia das

62 A nivel internacional, as estatisticas oficiais sdo orientadas pelos Principios Fundamentais da ONU.
A nivel regional, a exemplo da Europa e América Latina, cédigos de praticas estatisticas estabelecem
principios que abrangem o ambiente institucional, os processos e os resultados estatisticos. Estes
principios s&o geralmente adaptados por cada sistema estatistico nacional em codigos de boas praticas
estatisticas.
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empresas pela parceria voluntaria com os governos e “tal papel [de certificagéo] para
as agéncias oficiais de estatistica pode produzir um ambiente adverso”.

Em seu artigo, Landenfeld (2014, p.14) defendeu o modelo de parcerias
voluntarias entre os INEs e empresas privadas, destacando que, nos Estados Unidos,
“alguns dos exemplos mais bem sucedidos do uso de big data vieram de projetos
conjuntos entre os proprietarios de dados privados e agéncias oficiais de estatistica”.
Entre os exemplos apontados, constam parcerias entre o Bureau de Analises
Econdmicas e a IBM, Chrysler e Google. Finalmente, o economista estimulou que os
institutos de estatistica sejam proativos na promocédo de PPPs em seus paises:
“Embora pareca obvio, a pouca frequéncia da colaboragéo publico-privada em alguns
paises pode inibir essa colaboragéo e exigir que as agéncias estatisticas iniciem e
delineiem os beneficios de tal colaboracéo”.

O modelo de PPPs voluntarias praticada pelos 6rgaos estatisticos nos EUA e
proposto por Landenfeld (2014) baseia-se na adogdo de um contrato comercial entre
o INE e o provedor de Big Data de acordo com protocolo desenvolvido pelo US Office
of Management and business. De acordo com o protocolo, o contrato deve abordar
cinco pontos principais: objetivos, usos e qualidade dos dados, papéis e
responsabilidades para a prote¢cado dos dados e aspectos chave como duragao, custos
e pagamento pela aquisicdo ou compartilhamento dos dados. Trata-se de um modelo
de mercado de dados em que a instituicao estatistica € um consumidor de bases de
dados ‘proprietarias’. Neste modelo, a protecao da propriedade intelectual dos dados
€ um aspecto fundamental. De acordo com Landenfeld (2014, p.16): “Os dados como
um produto de informacdo sao propriedade intelectual da empresa, tem valor
econdmico e podem ser vendidos. O governo deve garantir que ndo haja divulgagéo
que possa distribui-los gratuitamente”.

Embora com modulagdes taticas distintas, as trés proposicdes estratégicas de
acesso a fontes de big data por meio do relacionamento dos INEs com o setor privado
adotam pressupostos mercadologicos. Nos trés casos os agentes do campo
estatistico assumem que os big data s&do mercadorias sobre a propriedade de
empresas privadas e buscam delinear modos de acesso aos dados coerentes com a
l6gica de mercado. Seja posicionando as instituicbes estatisticas como parceiras ou
intermediarias de empresas privadas (Strujis et. al. 2014), como certificadoras de
empresas produtoras de dados para estatisticas oficiais (Florescu et. al., 2014), ou
finalmente como simples consumidoras em um mercado de dados (Landenfeld, 2014).



194

Estes trés modelos ganharam proeminéncia nos debates sobre o reposicionamento
dos INEs em um novo ‘ecossistema de dados’, expressdo que passou a ser utilizada
como uma espeécie de eufemismo para ‘mercado de dados’.

A orientagdo pro-mercado do Grupo de Alto Nivel de Modernizagdo das
Estatisticas oficiais prevaleceu inicialmente e concorreu para que a incorporacao de
big data nas estatisticas oficiais via parcerias publico-privadas fosse adotada como
uma prioridade pela Conferéncia de Estatisticos Europeus. Além disso, verifica-se a
adocdo em Setembro de 2013 do ‘Memorando de Sheveningen: Big Data e
Estatisticas Oficiais’ pela Conferéncia dos Diretores Gerais dos Institutos Nacionais
de Estatistica (DGINS), articulada pelo Eurostat no ambito do Sistema Estatistico
Europeu (ESS)®.

No memorando de Sheveningen, os DGINS “reconhecem que os Big Data
representam novas oportunidades e desafios para as estatisticas oficiais e, portanto,
incentivam o Sistema Estatistico Europeu e o0s seus parceiros a examinarem
eficazmente o potencial das fontes de Big Data” (DGINS, 2013). Além disso, ha um
reconhecimento da necessidade de novas ‘capacidades’ e ‘habilidades’ bem como de
‘parcerias’ e ‘sinergias’ com agentes de outros dominios incluindo ‘proprietarios de
fontes de dados privados’. Como encaminhamento estratégico do memorando,
verifica-se o desenvolvimento de um plano de acdo em Big Data para estatisticas
oficiais no ambito da Unido Europeia que resulta em uma série de projetos
experimentais e parcerias publico-privadas envolvendo INEs europeus e provedores
de big data.

Na medida em que a pauta de cooperagido e parcerias com o setor privado
ganha proeminéncia junto aos INEs europeus, é possivel identificar a emergéncia de
controvérsias e contramovimentos no campo estatistico. Isto se da por dois motivos
principais, por um lado a disseminagcdo do modelo de parcerias publico-privadas
voluntarias em projetos experimentais de big data da margem a preocupagdes sobre
riscos relacionados a autonomia dos INEs e a questbes éticas, reputacionais e
referentes a confianga publica nas estatisticas oficiais. Por outro lado, as parcerias

63 O Sistema Estatistico Europeu (ESS) € um espago de coordenagéo do campo estatistico europeu
que reune a autoridade estatistica da Unido Europeia (Eurostat), Institutos Nacionais de Estatistica da
Europa e outras autoridades nacionais credenciadas. A Conferéncia dos Diretores Gerais dos INEs
(DGINS) é hospedada anualmente por um INE membro do ESS para discutir um tema importante
relacionado com o programa estatistico ou com os métodos e processos utilizados para produzir
estatisticas europeias. Ver: https://ec.europa.eu/eurostat/web/european-statistical-system
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voluntarias com o setor privado apesar de possibilitarem inicialmente a
experimentagao de novas fontes de dados por meio de projetos-piloto, revelam pouco
resultado efetivo na produgéo regular de estatisticas oficiais. Estas controvérsias
conduzem, no contexto europeu, a agdes que visam o fortalecimento do mandato legal
dos INEs para o acesso compulsério a fontes de dados guardadas por privados para
fins estatisticos.

Conforme vimos, a construcdo social da confianga publica nas estatisticas
oficiais e nos INEs foi o resultado de um trabalho persistente, ao longo de mais de um
século, que se valeu da autoridade e legitimidade do Estado e da ciéncia. Neste
sentido, alguns autores passam a apontar para o risco de que a utilizacdo de fontes
de big data venha a comprometer a confianga nas estatisticas oficiais. Para Kitchin
(2015, p.477), além das questdes de qualidade associadas as novas fontes, que
podem ‘minar a confianga na validade e confiabilidade das estatisticas oficiais’, ha um
alto risco de exposicdo da reputacdo dos INEs quando associados a parceiros
privados:

Um risco critico para os INE na implementagdo de um novo conjunto de meios
e métodos para produzir estatisticas oficiais € a sua reputagdo e confianga
publica serem minadas. A reputagdo de fornecedor justo, imparcial, objetivo
e neutro de estatisticas oficiais de elevada qualidade é vista pelos INE como
uma missao critica e € normalmente a sua prioridade nimero em sua matriz
de risco institucional. A parceria com terceiros privados e a utilizagdo dos
seus dados para compilar estatisticas oficiais expdem a reputacéo do INE a
do parceiro. Um escandalo relacionado a seguranga de dados e viola¢des de
privacidade, por exemplo, pode muito bem refletir no INE (Kitchin, 2015,
p.477, tradugdo nossa).

By

Riscos relativos a independéncia e autonomia dos INEs na producéo e
distribuicdo das estatisticas oficiais também foram apontados por Kitchin (2015) e
MacFeely (2019). Tais riscos estdo relacionados principalmente ao baixo nivel de
governabilidade dos INEs sobre as fontes de big data controladas por empresas
privadas:

A propriedade dos dados de origem é uma questdo preocupante. A medida
que um INE se afasta dos dados baseados em inquéritos e se torna mais
dependente de dados administrativos e outros dados secundarios como big
data, ele abdica do controle do seu sistema de produgédo. O principal insumo,
os dados de origem, dependem de fatores externos, expondo o INE ao risco
de choques exdgenos. Parcerias com fornecedores de dados terceirizados
significam n&o apenas perder o controle da geragdo de dados, mas talvez
também da amostragem e do processamento de dados (MacFeely, 2019,
p.37).
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Os INE obtém os seus dados através de inquéritos especificos sob o seu
controle e registros administrativas que acessam por meio de mandato legal.
No entanto, tém pouco controle ou mandato no que diz respeito aos big data
detidos por entidades privadas. Ao estabelecer parcerias com terceiros, os
INE perdem o controle global da geragdo, amostragem e processamento de
dados e tém capacidade limitada para moldar os dados produzidos (Kitchin,
2015, p.477).

A percepcéo de riscos associados a introdugdo de big data nas estatisticas
oficiais levou o Conselho Consultivo de Governanca das Estatisticas Europeias
(ESGAB) a expressar preocupag¢des com as implicagdes das parcerias entre INEs e
empresas privadas (ESGAB, 2016). Em seu relatorio anual de 2016, o ESGAB
destacou a necessidade de ‘fortalecer a independéncia dos INEs’ frente aos
provedores de dados e recomendou que: “a proxima revisdo do Codigo de Praticas
devera abordar preocupacgdes éticas associadas a utilizagdo de ‘big data’. O Cddigo
deve incluir pelo menos um principio e indicadores adequados para abordar a relagéo
entre os INE e os fornecedores de dados privados” (ESGAB, 2016, p.15).

As recomendagdes do ESGAB (2016) foram seguidas pelo Eurostat e
resultaram na contratacido de “servicos sobre questdes éticas, comunicacionais e de
habilidades e cooperagdo metodologica relacionadas ao uso de big data pelas
estatisticas europeias” (SOGETI, 2017). No que se refere aos aspectos éticos, o
relatério destacou que os INEs envolvidos em parcerias com empresas privadas
deveriam “respeitar o principio de independéncia profissional, segundo o qual as
estatisticas devem ser produzidas e disseminadas de forma independente. Os
acordos com empresas privadas devem evitar qualquer pressido comercial para
colocar os seus interesses acima do interesse publico” (SOGETI, 2017, p.3).

Adicionalmente, o servico contratado pelo Eurostat também envolveu uma
revisao das legislagdes estatisticas no que se refere ao acesso e uso de big data pelos
INEs europeus. De acordo com as conclusdes do relatério, na maioria dos casos, 0s
INE estdo autorizados por legislacdo estatistica nacional a exigir informagdes de
entidades privadas, no entanto, a base juridica pode nao se estender explicitamente
a obtencdo de dados de usuarios guardados por empresas privadas (SOGETI,
2017a).

Ainda de acordo com o estudo contratado pelo Eurostat, “mesmo quando os
INE dispdem dos poderes necessarios, as condi¢gdes relevantes estabelecidas na
legislacdo nacional podem ser complexas e levar a discussdes” (SOGETI, 2017a,
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p.47). Por exemplo: o tempo e esfor¢co para fazer valer a lei, 0 envolvimento da
Autoridade de Protecdo de Dados, regras juridicas pouco claras, necessidade de
conhecimento prévio dos dados para estabelecer os requisitos de acesso, etc. Por
estes motivos, o relatério concluiu que “como resultado, alguns INE e parceiros
privados [...] tém testado a cooperagao voluntaria nos ultimos anos para o acesso ao
big data”. O estudo, entretanto, identificou diversos problemas no modelo de parcerias
publico-privadas que frustraram as ‘entusiasticas’ expectativas iniciais dos INEs

europeus:

Contudo, parece agora que mesmo essa cooperagdo nao funciona
necessariamente bem na pratica. Mesmo nos casos em que foram
inicialmente estabelecidas parcerias entusiasticas, a sua implementacao
pratica fica aquém, muitas vezes porque as empresas receiam partilhar
dados pessoais ou confidenciais € comprometer a sua reputagdo. Para os
INE isto é uma grande desvantagem depois de todos os investimentos na
parceria. Tais desenvolvimentos nas relagdes bilaterais frustram a
necessidade primaria do INE de um acesso confiavel. Além disso, o nivel de
cooperacao difere consideravelmente. Muitas entidades privadas mostram-
se relutantes em entregar conjuntos de dados aos INE porque estes dados
sdo considerados sensiveis pela sua natureza (por exemplo, informagbes
sobre precgos, informagdes sobre clientes, informagbes sobre fontes e
métodos de producdo de dados, quotas de mercado ou propriedade
intelectual de dados ou métodos). Outros ainda tentam cobrar quantias
consideraveis pela entrega dos dados (argumentando que os dados tém valor
comercial e podem ser vendidos facilmente) (SOGETI, 2017a, p.47-48,
tradugéo nossa).

Tendo em vista as dificuldades de acesso aos dados pelos INEs, as
recomendag¢des do estudo contratado pelo Eurostat, sugeriram uma estratégia
legislativa de curto e médio prazos. No curto prazo, o relatério propds uma abordagem
de base legal leve (soft-law basis) que “poderia ser um documento de posi¢ao a nivel
do ESS’, enquanto a médio prazo uma estratégia mais ‘dura’ (hard-law basis), “pode
ser considerada e preparadas obrigagdes de direito vinculativo, especialmente se a
abordagem de direito n&o vinculativo ndo conduzir a resultados concretos”. A adogao
das recomendacgdes pelo Eurostat foi imediata, tendo o Sistema Estatistico Europeu
(ESS) publicado dois meses depois o “Documento de posicionamento sobre o acesso

a dados privados de interesse publico” (ESS, 2017), de acordo com o qual:

Projetos-piloto e experiéncias bem-sucedidas realizadas por institutos de
estatistica em parceria com detentores de dados privados demonstraram o
enorme potencial do acesso a big data para fins estatisticos [...] No entanto,
os obstaculos persistentes e a falta de clareza relativamente as condigdes de
acesso a dados privados que sdo de interesse publico dificultam a
capacidade de explorar plenamente o potencial [...] A UE deve tomar uma
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iniciativa politica forte sobre este assunto como uma questéo prioritaria [...] O
EES convida, portanto, a Comiss&o Europeia a incluir, numa futura proposta,
disposicdes relevantes que estabelecam um principio geral de acesso a
dados guardados por privados que sejam de interesse publico (ESS, 2017,
p.2, tradugéo nossa).

De fato, os dados disponiveis sobre 0 uso de big data em estatisticas oficiais
revelam que a despeito das expectativas iniciais e das estratégias empreendidas pelo
campo estatistico, as dificuldades de acesso as fontes de big data resultaram em
poucos resultados efetivos na producdo de estatisticas oficiais. Segundo MacFeely
(2019), o Inventario de Projetos de Big Data da Divisdo Estatistica da ONU indicava
aquela altura que o uso de big data nas estatisticas oficiais ainda era muito limitado
em todo o mundo. Embora o inventario incluisse 109 iniciativas de 34 INEs, “varios
projetos sdo especulativos ou aspiracionais, nos quais a fonte de big data ainda nao
foi identificada ou onde o acesso aos dados (especialmente o de telefones méveis)
ainda nao foi assegurado” (MacFeely, 2019, p.31). MacFeely (2019) destaca que as
estatisticas de pregos que utilizam dados da Web estdo entre os projetos mais
frequentes, uma vez que estas abordagens “normalmente tém menos problemas de
acesso aos dados”. A dificuldade dos INE em acessar os dados guardados por
privados é um indicio do processo contemporaneo de cercamento de dados, o qual,
se configura como elemento de uma disputa mais ampla entre Estados e empresas
privadas pelo controle de capital informacional.

No que diz respeito a América Latina, uma pesquisa recente (Hub, 2022) com
dezesseis INEs também aponta para a restrigdo no uso de fontes de dados guardadas
por privados. Os dados revelam que ha sete paises que ja utilizam big data em
estatisticas oficiais na regido, quatro paises em fase de testes ou experimental e trés
paises em planejamento de testes.’* No que diz respeito as estatisticas oficiais, as
principais fontes de big data utilizadas sdo imagens de satélite (33%), web scraping
(27%) e medidores de energia (20%). Fontes de big data publicas ou abertas (imagens
de satélite, dados web) ou de concessionarias de servigos publicos (medidores de
energia e registros de saude) estdo entre as mais utilizadas (87%), enquanto fontes
detidas por empresas privadas (dados de cartdes de crédito e scanners) representam
apenas 13%. Outros dados privados, como os telefones méveis e as redes sociais,

64 O rotulo ‘estatisticas experimentais’ vem sendo adotado pelos INEs para diferenciar as estatisticas
que estdo em fase de testes, das estatisticas oficiais compiladas através de fontes de dados e métodos
consolidados.
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estdo em fase de testes ou apenas numa fase experimental e ainda ndao foram
utilizados em estatisticas oficiais.

Em face da dificuldade de acesso as fontes de big data, verifica-se a partir de
2017 um esforgo de revisao legislativa dos sistemas estatisticos nacionais nos paises
europeus. No Reino Unido a nova lei de dados, Digital Economy Act de 2017, passou
a garantir o acesso compulsoério do Office for National Statistics (ONS) aos registros
administrativos governamentais e a fontes de dados guardadas por privados para fins
estatisticos. Na Unido Europeia a UNECE e o Eurostat propuseram em 2018 uma
novo modelo para a atualizagdo das legislagbes estatisticas nacionais dos paises
europeus, incorporando mecanismos para 0 acesso compulsério aos dados
guardados por privados (UNECE, 2018).

Entre 2020 e 2021, na intercorréncia da pandemia da COVID-19, a evidéncia
publica da dificuldade de acesso dos Estados a dados de telefonia mével para a
producdo de estatisticas de isolamento social marcou uma mudanga politica
consideravel no debate sobre big data e estatisticas oficiais (Biancotti et al., 2021). A
partir dai verificam-se duas estratégias principais no campo estatistico europeu: i) a
incidéncia junto a Comissao Europeia para a regulamentagédo do acesso aos dados
baseada na ideia de ‘reuso’ de dados de interesse publico guardados por privados
(Eurostat, 2022); ii) o desenvolvimento de novas modalidades de compartilhamento
de dados com o uso de computacdo distribuida e tecnologias de melhoria de
privacidade (PETs).

Em primeiro lugar, com relagdo a incidéncia legislativa, a avaliagdo do Eurostat
(2022) concluiu que as parcerias publico-privadas em big data “muitas vezes
conduziram a projetos pontuais, inovagao e investigagdo exploratdria de ponta. No
entanto, raramente conduziram a reutilizacdo sustentavel de dados na producgao
regular de estatisticas oficiais” (Eurostat, 2022, p.6). Entre as limitagées do modelo de
PPPs voluntarias, o relatorio do Eurostat (2022) apontou para a dependéncia dos INEs
quanto a concordancia das empresas para a efetivacdo da parceria, as condi¢coes
financeiras estabelecidas pelas empresas e a dinamica competitiva do mercado. De
acordo com o Eurostat (2022, p.20), “com base nestas limitagdes da abordagem
voluntaria, o Sistema Estatistico Europeu chegou a conclusao de que [...] € necessario
incluir obrigagdes compulsorias no quadro legislativo, obrigando empresas a permitir
a reutilizacdo de dados privados”.
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Coerente com esta estratégia, no ambito das consultas pubicas sobre a nova
Lei de Dados (Data Act) da Uniao Europeia, o Sistema Estatistico Europeu passou a
defender expressamente a regulamentacdo do acesso compulsério a dados
guardados por privados (ESS, 2021). Em contraste, empresas privadas (e.g. I1BM,
Microsoft, Telefénica, Vodafone, Fujitsu) e associa¢gdes empresariais (e.g. Camara de
Comeércio dos EUA) enviaram obje¢des a UE contra qualquer abordagem de acesso
baseada em requisitos obrigatorios e em defesa do modelo de parcerias voluntarias.
(EC, 2021). Finalmente, a nova legislagdo incluiu um mecanismo que concede aos
governos o acesso compulsorio a dados guardados por privados em emergéncias
publicas e circunstancias excepcionais (EC, 2022).

Na disputa pelo acesso aos dados, a defesa das estatisticas oficiais como um
‘bem publico’ passou a ser expressamente mobilizada no discurso do Eurostat (2022,
p.21): “As estatisticas oficiais sdo um bem publico, o que justifica as atuais obriga¢des
de prestagao de informagdes estatisticas para as empresas. Pela mesma logica, estas
obrigagdes seriam alargadas aos dados detidos de forma privada, para os quais o
beneficio publico podera ser muito maior”. Além disso, o apoio dos cidadaos e outros
entes publicos também passou a ser mobilizado pelo Sistema Estatistico Europeu.
Assim, de acordo com o Eurostat (2022, p.20): “uma larga maioria das partes
interessadas (em especial cidadaos e administragbes publicas) expressou a opiniao
de que a partilha de dados deveria ser obrigatdria — embora com salvaguardas claras
— para casos de utilizagdo especificos que tenham um claro interesse publico,
incluindo o campo das estatisticas oficiais”.

Em segundo lugar, com relagdo as novas modalidades de acesso aos dados,
segmentos do campo estatistico vinculados a agenda de modernizagdo das
estatisticas oficiais, vém apoiando um novo modelo de computacgao distribuida ‘para
fora’ em oposicdo ao modelo de concentragao dos dados ‘para dentro’. Neste novo
modelo as bases de dados brutas n&o seriam transferidas para o INE, mas ficariam
nos servidores dos ‘proprietarios’ dos dados ou de um intermediario, e seriam
acessados pelos INEs por meio de protocolos seguros com uso de tecnologias de
melhoria de privacidade (e.g. anonimizagéo, criptografia) apenas para a realizagao de
processamentos. De acordo com Ricciato, Wirthmann e Hahn (2020, p.6) “Esta
tendéncia para a transferéncia de computagcdo em vez de dados é reforcada pelo fato
de novos dados digitais serem frequentemente produzidos pelo setor privado (dados
guardados por privados) e, portanto, podem ser sensiveis do ponto de vista
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comercial”. Conforme veremos na proxima secdo, esta nova modalidade de
compartilhamento de computagdo com uso de PETs tem sido priorizada no ambito do
Projeto ONU Big Data o que tem envolvido a participacéo direta da Microsoft e outras
empresas privadas.

Tabela 4 - Modelos de Acesso: Compartilhamento de Dados/Computacao

Modelo de Modelo de
Compartilhamento Compartilhamento

de dados ! de computagéo

=

\5,;['

IITIE o = B

[ Sist:ema ,,,:”m}; '
— 1 » Estatistico [

Fontes de dados Servidores de dados

Fonte: do autor com base em Ricciato, Wirthmann e Hahn (2020)

Concluimos que as logicas conflitantes da mercantilizagcdo e do interesse
publico conduziram a um duplo movimento no campo estatistico (Polanyi, 2001)8°. Por
um lado, segmentos buscam a cooperagdo com empresas privadas interessadas na
criacdo de mercados de dados, com vistas a obter acesso as novas fontes de dados
e tecnologias, capitais em disputa no campo. Por outro lado, verifica-se um
contramovimento protetivo que opera na defesa do carater publico dos dados, com
vistas a garantir o acesso dos Estados Nacionais e seus INEs para a producéo de
estatisticas oficiais. Conforme veremos na parte empirica deste tese, este duplo
movimento também pbde ser identificado nos contextos do campo estatistico

65 Conforme vimos anteriormente, o conceito polanyiano de duplo movimento que instrumentalizamos
na analise afirma que a sociedade moderna é governada por dois principios opostos. O movimento
para expandir a extensdo do mercado autorregulado — ou para separar a economia da sociedade, é
frequentemente enfrentado por um contramovimento protetivo de resisténcia social “que visa a
conservagdo do homem e da natureza, bem como da organizag&o produtiva” (Polanyi, 2001:138). O
Estado — também um participante e arquiteto do mercado — toma partido em ambos os polos deste
duplo movimento. E esta ‘posicdo contraditéria’ que sustenta a relativa autonomia do Estado face ao
interesse econdmico imediato.
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transnacional e no caso brasileiro, na medida em que as parcerias publico-privadas
voluntarias e um novo modelo plataformizacao de estatisticas oficiais € induzido na
regidao e no pais com o financiamento de Big Techs.

Conforme veremos na préxima se¢ao, o debate sobre a usabilidade do big data
em estatisticas oficiais também passou a envolver uma série de questdes referentes
a qualidade das novas fontes. Tais discussdes ‘técnicas’ revelam a emergéncia de um
obstaculo epistemoldgico no campo estatistico, na medida em que a estatistica
frequentista e a teoria da amostragem se revelam insuficientes para lidar com as
novas fontes. Conforme veremos, o discurso de ‘modernizacdo’ das estatisticas
oficiais também passa a abranger a defesa de uma ‘mudancga cultural’ no campo
estatistico por meio da introdugéo da ‘ciéncia de dados’ e da gestagcao de uma nova
geracgao de ‘cientistas de dados’ nos INEs.

211 O obstaculo epistemolégico: nao representatividade do big data,
modelagem e estatistica bayesiana

A incorporagao de big data nas estatisticas oficiais tem suscitado debates no
campo estatistico que dizem respeito a qualidade das novas fontes. Na medida em
que estas fontes sdo, em geral, subprodutos de transagdes digitais, sensores e
aplicagbes que n&o foram concebidas originalmente com a finalidade de produzir
informagdes estatisticas, o conhecimento e a compreensdo do conteudo e estrutura
das fontes de big data passaram a constituir um pré-requisito essencial para a analise
de seu potencial de usabilidade estatistica. Conforme vimos na sec¢do anterior, a
dificuldade de acesso as fontes de dados, em geral cercadas por organizagdes
privadas, imp6és uma série de limitagées neste sentido. Entretanto, na medida em que
0 acesso experimental do campo estatistico ao big data foi viabilizado, outras
limitagbes de ordem técnica e metodologica passaram a emergir.

As analises iniciais de algumas fontes de big data por agentes do campo
estatistico logo demonstraram uma série de limitagbes para a compilacdo de
estatisticas oficiais. Daas et al. (2015) apontaram para problemas de perda de dados
em sensores de trafego e dados de posicionamento de telefones celulares decorrente
da inatividade de servidores e interrupgdes de rede. Braaksma e Zeelenberg (2015,
p.193) apontaram que “os big data podem ser altamente volateis e seletivos: a
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cobertura da populacédo a que se referem pode mudar de dia para dia, conduzindo a
saltos inexplicaveis nas séries temporais”.

Entre as questbes de qualidade do big data, os problemas de cobertura e
representatividade logo se apresentaram como um obstaculo a sua utilizagdo na
producao de estatisticas oficiais dentro do quadro tedrico da estatistica frequentista.
De acordo com um working paper do Eurostat (2014, p.4), “a utilizagdo da amostragem
probabilistica nas estatisticas tradicionais fornece um quadro tedrico que garante a
confianga nos numeros com base em erros de amostragem. A maior parte do Big Data
disponivel nao pode ser adaptado a este quadro e outros procedimentos devem ser
desenvolvidos”.

A incongruéncia do big data a teoria frequentista tradicional decorre de alguns
motivos, conforme explicam Braaksma e Zeelenberg (2015, p.196), “muitas fontes de
Big Data sdo compostas por dados observacionais orientados por eventos que nao
sdo projetados para analise de dados. Faltam-lhes populagdes-alvo bem definidas,
estruturas de dados e garantias de qualidade. Isto dificulta a aplicagdo de métodos
estatisticos tradicionais, baseados na teoria da amostragem”.

A dificuldade, ou mesmo impossibilidade, de relacionar os eventos observaveis
a uma populagao-alvo especifica, bem definida e com caracteristicas conhecidas,
caracteriza o big data como uma fonte de dados de natureza ndo representativa.
Conforme ilustram Strujis e Daas (2013; 2014), “os celulares podem ser transportados
por outras pessoas que ndo o proprietario, os veiculos que passam por um sensor
podem ser veiculos particulares ou de empresa, e o que sabemos sobre a populacao
que utiliza as redes sociais? Como essas populagdées mudam com o tempo? Quao
estaveis sdo?” (Strujis e Daas, 2013, p.6). Ainda de acordo com Kitchin (2015), “os
grandes volumes de dados, embora exaustivos, geralmente n&o s&o representativos
de uma populacao inteira, uma vez que se referem apenas a quem utiliza um servico”.

A questao da representatividade das fontes de big data emerge por um lado,
como uma importante limitacdo ao uso destas fontes para a compilagao de estatisticas
oficiais de acordo com as praticas estatisticas tradicionais apoiadas na teoria da
amostragem. Por outro lado, a defesa da inovag&o dos métodos e praticas estatisticas
dos INEs para lidar com o ‘desafio’ das fontes de big data torna-se um importante
elemento do discurso de modernizacdo das estatisticas oficiais. Isso pode ser
observado, por exemplo, na provocagao dos estatisticos do HLG (UNECE, 2013), para
quem, com big data é preciso ‘pensar fora da caixa’:
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[...] a representatividade é a questao fundamental do Big data. A dificuldade
em definir a populagdo-alvo, a populagao do inquérito e o enquadramento do
inquérito pde em risco a forma tradicional como os estatisticos oficiais
pensam e fazem inferéncias estatisticas sobre a populagédo-alvo. Com um
inquérito tradicional, os estatisticos identificam uma populagao-alvo/inquérito,
constroem uma estrutura de inquérito para atingir essa populagéo, extraem
uma amostra, recolhem os dados, etc. Com o Big data, os dados vém em
primeiro lugar e o reflexo dos estatisticos oficiais seria construir uma caixa!
Isto levanta a questdo: sera esta a Unica forma de produzir um sistema
nacional coerente e integrado de estatisticas oficiais? E hora de pensar fora
da caixa? (UNECE, 2013, p.5)

Para os promotores do uso de big data na produgédo de estatisticas oficiais,
‘pensar fora da caixa’ passa a significar a utilizagdo de novas abordagens baseadas
em modelos orientados por algoritmos desenvolvidas em outros campos de praticas.
De acordo com Daas et al. (2015, pp. 258-259), a complexidade do big data “faz com
que muitas das abordagens padréo utilizadas nas estatisticas oficiais sejam limitadas
em utilidade e desempenho. Os modelos orientados por algoritmos desenvolvidos em
campos fora da estatistica podem ser mais aplicaveis aqui”. Na mesma direcao,
Braaksma e Zeelenberg (2015) defendem uma ‘mudanga no paradigma’ das

estatisticas oficiais para a utilizagdo de big data:

Em primeiro lugar, podemos aceitar os big data como eles sdo: um indicador
imperfeito, mas oportuno, dos fendmenos da sociedade. Esses dados
existem e por isso sdo interessantes. Em segundo lugar, podemos estender
esta abordagem por meio de uma modelagem explicita. Novos métodos,
como técnicas de aprendizado de maquina, podem ser considerados
juntamente com técnicas bayesianas. Os institutos nacionais de estatistica
sempre se mostraram relutantes em utilizar modelos, exceto em casos
especificos, como estimativas de pequenas areas. Com base na experiéncia
do Statistics Netherlands, argumentamos que os INE n&o devem ter medo de
utilizar modelos, desde que a sua utilizagdo seja documentada e tornada
transparente para os utilizadores (Braaksma e Zeelenberg, 2015, p.193,
tradugéo nossa).

Para melhor compreendermos a mudanga de paradigma a que se referem
Braaksma e Zeelenberg (2015), retornaremos as construgdes cognitivas da ‘urna de
Bernoulli’ e da ‘curva normal’, que, conforme vimos anteriormente, subsidiaram a
abordagem frequentista aplicada a produgao de estatisticas oficiais ao longo de dois
séculos.

Em linha com Desrosiéres (2008), tragamos uma analogia das modernas
operagdes censitarias que emergiram no Séc. XIX, como um esforgo de construgéo
de urnas probabilisticas na escala da nag&o, que garantiam o conhecimento integral
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de uma populagdo por meio de sua enumeragao exaustiva. O dominio sobre os
parametros populacionais de uma populagdo conhecida foi o que posteriormente
possibilitou aos estatisticos do Séc. XX a aplicagao da teoria da amostragem, apoiada
na nogao de intervalo de confianga que deriva da distribuicdo normal, para a obtencao
de informagdes confiaveis e mais ageis por meio de inquéritos amostrais. Deste modo,
‘retirando apenas algumas bolas da urna’, tornou-se possivel inferir com segurancga
outras caracteristicas da populagdo. Esta abordagem a inferéncia estatistica se
baseia em probabilidades objetivas que derivam de frequéncias observadas em uma
populagdo conhecida. Deste modo, a produgao de estatisticas oficiais se consolidou
no Séc. XX com uma ‘abordagem orientada para o desenho’ de inquéritos censitarios
e amostrais, sob o marco da teoria da amostragem e de acordo com uma
epistemologia estatistica frequentista e objetivista.

Utilizando novamente a analogia da ‘Urna de Bernoulli’, agora para o caso do
big data, podemos pensar que os estatisticos do Séc. XX| passam a lidar com ‘urnas’
cuja construgdo e composi¢cao lhes €& desconhecida. O desconhecimento da
populacao e de seus parametros, ou seja, do espago amostral contido nestas ‘urnas’,
constitui um obstaculo epistemologico a teoria da amostragem. Notadamente, as
novas fontes de dados fazem emergir no campo estatistico oficial um problema similar
aquele que se dedicara Bayes na construgdo de seu teorema, ou seja, o de como
inferir a probabilidade de um evento do qual as causas s&o desconhecidas.

Conforme vimos, a solugdo da estatistica bayesiana para o problema das
‘causas desconhecidas’ envolve a utilizacdo de dados parciais e crengas subjetivas
para estimar uma probabilidade a priori que € utilizada para calcular uma
probabilidade a posteriori, com base na verossimilhanca das evidéncias utilizadas. Na
medida em que novos dados séo obtidos, as crencgas iniciais podem ser atualizadas,
otimizando a probabilidade estimada. Para a resolugcédo de problemas complexos, tal
procedimento se apoia em geral na construgdo de modelos que tem por fundamento
a construgao cognitiva da arvore ou rede bayesiana. A arvore possibilita aproximagdes
sucessivas e a atualizagao dos parametros na medida em que novas informagdes sao
obtidas. E justamente nesta direcdo que passam a apontar as propostas de alguns

agentes do campo estatistico envolvidos na pauta do big data:

Um caminho a seguir € utilizar o big data junto com informagdes adicionais e
ver se podemos modelar o fendmeno que queremos descrever. Nos ultimos
anos, tem surgido uma onda nas estatisticas matematicas com o
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desenvolvimento de novos métodos avangados para big data. Eles vém em
varios sabores, como regressao de alta dimenséo, técnicas de aprendizado
de maquina, modelagem grafica, ciéncia de dados e redes bayesianas [...] De
maneira geral, pode-se dizer que o big data € um caso em que temos
informagdes insuficientes sobre as relagdes da fonte de dados com os
fendmenos estatisticos que queremos descrever. Muitas vezes, isso é
causado pela falta de informagdes sobre o proprio processo de geragao de
dados. Os modelos sao entdo uteis para formular suposigdes explicitas sobre
estas relagdes e para estimar questdes de seletividade ou cobertura. Por
exemplo, uma forma de reduzir a possivel seletividade numa fonte de midia
social poderia ser tragar perfis de contas individuais, a fim de descobrir mais
sobre caracteristicas de fundo. Se conseguirmos determinar se uma conta
pertence a um homem ou a uma mulher, seremos capazes de lidar melhor
com o preconceito de género no sentimento. Técnicas para fazer isso ja foram
desenvolvidas e estdo se tornando cada vez mais sofisticadas. O mesmo se
aplica a distribuicdo etaria, ao nivel de escolaridade e a localizagéo
geografica. Os problemas de cobertura com fontes individuais de redes
sociais podem ser reduzidos através da combinagdo de mudiltiplas fontes; e a
forma sensata de o fazer é através da utilizagdo de um modelo, por exemplo,
o uso de um filtro Bayesiano para reduzir a volatilidade (Braaksma e
Zeelenberg, 2015, p.198, tradugdo nossa).

A construgdo de modelos estatisticos, conforme defendida por Braaksma e
Zeelenberg (2015), apresenta-se, portanto, como um recurso para que os estatisticos
possam inferir sobre a construcdo e composi¢ao dessas ‘urnas’ desconhecidas, ou
seja, sobre o proprio processo que gerou o big data, e a qual populagao os dados se
referem. Tais modelos estatisticos visam emular as caracteristicas populacionais
desconhecidas do big data utilizando outros dados disponiveis, bem como as crengas
subjetivas dos estatisticos para a formulagao de ‘suposi¢cdes’ que permitam relacionar
os dados aos fendmenos que se pretende descrever. Neste sentido, a introdugao de
big data nos INEs passa a exigir ndo apenas novos conhecimentos e habilidades, mas
implica em uma mudancga substantiva na abordagem teérica aplicada a produgéo de
estatisticas oficiais. Conforme os proprios autores reconhecem, “os institutos
nacionais de estatistica sempre foram relutantes em utilizar métodos baseados em
modelos nas estatisticas oficiais” (Braaksma e Zeelenberg, 2015, p.198). Nao a toa,

a sua defesa da modelagem estatistica é cercada por salvaguardas:

[...] o uso de modelos deve ser explicitado. Deve ser documentado e tornado
transparente para nossos usuarios. Além disso, os modelos ndo devem ser
usados indiscriminadamente: ndo devemos esquecer que o objetivo principal
de um INE é descrever e ndo prescrever ou julgar. Portanto, deveriamos
abster-nos de fazer previsbes e de utilizar modelos puramente
comportamentais. Além disso, devemos ter cuidado para evitar a falha do
modelo quando as suposigdes subjacentes a ele falharem. Portanto, qualquer
modelo devera basear-se em dados efetivamente observados para o periodo
em consideragdo, que se relacionem com os fendmenos econémicos e
sociais que tentamos descrever através de estimativas estatisticas; e a
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construcdo de modelos deve ser acompanhada por extensos testes de
especificagdo (Braaksma e Zeelenberg, 2015, p.201, tradugéo nossa).

Tudo parece funcionar como se a introdugdo de big data no processo de
producédo de estatisticas oficiais conduzisse a uma ruptura epistemoldgica na teoria e
pratica estatistica incorporada pelos INEs. Esta ruptura pode ser caracterizada por
dois obstaculos fundamentais. Em primeiro lugar, passa a ocorrer nos INEs uma
confrontagcdo entre os quadros teoricos da estatistica frequentista e da estatistica
bayesiana. Em segundo lugar, verifica-se uma oposi¢cao entre a logica dedutiva da
‘abordagem de desenho’ das estatisticas oficiais e a l6gica indutiva da ‘abordagem de

modelo’ do big data.

Tabela 5 - Corte Epistemolégico: Abordagens Frequentista e Bayesiana.

Interpretagédo de Frequéncia relativa Grau de crenga

probabilidade

Conhecimento Nao considerado Incorporado através de

prévio distribui¢gbes a priori

Inferéncia Baseada em significancia Baseada em probabilidade a
estatistica (p-valor) posteriori (atualizagéo de crencgas)

Amostragem Essencial para garantir a Pode ser flexibilizada

Aleatéria representatividade da
populagao.

Epistemologia Objetivista Subjetivista

Foco Descritivo: Estimar parametros Prescritivo: atualizar crengas sobre
populacionais "verdadeiros" 0s parametros a medida que

novas informacdes sao coletadas

Fonte: do autor.

Conforme vimos, as principais diferengas entre as abordagens frequentista e
bayesiana residem na interpretacdo da probabilidade, na incorporagdo de
conhecimento prévio a analise e na forma de fazer a inferéncia estatistica. De acordo
com a abordagem frequentista, a probabilidade é compreendida como a frequéncia
relativa de um evento e tomada como uma observagéo ‘objetiva’ de um fendbmeno
‘real’. Ja de acordo com a abordagem bayesiana, a probabilidade de um evento é
interpretada como um grau de crenga sobre a sua ocorréncia, e portanto uma medida
que incorpora suposi¢des ‘subjetivas’. Uma diferenga fundamental desta abordagem
€ a possibilidade de incorporagdo de conhecimentos prévios (dados parciais) que

possibilitam estimar uma probabilidade a priori e atualizar esta probabilidade a medida
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que novos conhecimentos s&o obtidos. Isto implica em diferengas importantes na
abordagem a inferéncia estatistica. No caso frequentista, a inferéncia baseia-se na
nogcdo de significAncia estatistica (valor p), ou seja, a probabilidade de que os
resultados observados correspondam efetivamente ao fendbmeno investigado. No
caso bayesiano, a inferéncia ampara-se em probabilidades a posteriori que refletem
uma crenga atualizada por novas informagdes. Assim, enquanto para a abordagem
frequentista a amostragem aleatodria representativa € um aspecto essencial para a
inferéncia  estatistica, para a abordagem bayesiana estes elementos
(representatividade e aleatoriedade) podem ser flexibilizados.

Em segundo lugar, no que se refere as diferencas na abordagem da
investigacdo, a ‘abordagem de desenho’ tradicionalmente orienta a produgéo de
estatisticas oficiais pode ser considerada, em grande medida, uma abordagem
dedutiva, na medida em que parte de uma definigdo prévia de questdes que se deseja
responder com os dados coletados. Essa definicdo guia todo o processo de coleta e
analise, direcionando o foco da pesquisa. Tais questdes geralmente se baseiam em
hipdteses e teorias pré-existentes sobre o tema de interesse que orientam o desenho
da coleta de dados junto a uma populagao-alvo. Os dados obtidos portanto constituem
um meio para testar as hipoteses e verificar sua sustentagcdo. Neste sentido, a analise
dos dados coletados segue uma logica dedutiva, partindo de premissas gerais
(hipoteses) para verificar se elas se aplicam aos casos especificos (dados).
Finalmente, o objetivo final da abordagem de desenho é generalizar os resultados
obtidos para uma populagdo de interesse, por meio de probabilidades objetivas,

assumindo que a amostra coletada é representativa.

Figura 12 - Indugao e Dedugao: Abordagens de Modelo e de Desenho

Abordagem de Desenho
Légica Dedutiva

[

« Questdes Dados »

Abordagem de modelo

Légica Indutiva Fonte: do autor.
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A ‘abordagem de modelo’, por outro lado, caracteriza um processo indutivo,
enquanto os modelos estatisticos s&o construidos com base nos dados observados.
Ao invés de partir de problemas e hipoteses pré-definidos, a analise explora os dados
para identificar padrdes e relagdes entre as variaveis que os modelos buscam explicar,
relacionando-os a fenbmenos que pretendem descrever. O objetivo desta abordagem
também €& a generalizagdo dos resultados para uma populagdo de interesse.
Entretanto, conforme vimos, ha dificuldades adicionais para a inferéncia estatistica no
caso do big data, na medida em que, em geral, ndo é possivel associar os dados a
uma populagao especifica. Neste caso, a propria relagdo dos resultados com uma
populacdo de interesse é igualmente objeto de modelagem, o que pode incluir, no
caso dos modelos bayesianos o recurso a probabilidades subjetivas.

De acordo com Kitchin (2015), uma potencial inversao do processo tradicional
de produgao de estatisticas oficiais (do desenho de inquéritos para a modelagem dos
dados) poderia representar riscos politicos e institucionais consideraveis, na medida
em que os dados passassem a conduzir a agenda e missao dos INEs:

Tradicionalmente, o motor da produgdo de estatisticas tem sido uma
preocupacgao ou questdo fundamental; dados foram gerados para responder
a um conjunto especifico de consultas. Na era dos big data, ha potencial para
que esta situagéo seja revertida, com a abundancia e o custo-beneficio dos
big data definindo a agenda do que é medido. Em outras palavras, as
estatisticas oficiais podem desviar-se para seguir os dados, em vez de os
dados serem produzidos para a compilagao de estatisticas oficiais. Para além
de ter implicagdes no trabalho institucional dos INE, tal medida representa
uma clara ameaga a integridade e a qualidade das estatisticas oficiais. E
absolutamente critico, portanto, que os INE permanegam centrados nas
questdes para as quais os dados sao utilizados, avaliando a adequagao dos
big data a sua atividade principal, em vez de deixar que os big data conduzam
a sua missao. (Kitchin, 2015, p.477)

Enquanto modifica as praticas estatisticas, a ruptura epistemoldgica implicada
na introdugéo de big data nos INEs também produz efeitos na estruturacdo do campo
estatistico. Estes efeitos estdo vinculados ao estabelecimento de interse¢bes com o
campo de praticas algoritmicas que resultam na internalizagdo de novas praticas e de
um novo perfil profissional que Ihe € préprio, o cientista de dados. Na proxima secao
analisamos como este processo ganha materialidade na medida em que o discurso
de modernizagao das estatisticas oficiais passa a difundir a ideia de que € necessaria
uma ‘mudancga cultural’ nos INEs para ‘encorajar o empreendedorismo e a inovagao’
(UNECE, 2013a, p.8).
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2.12 Habitus algoritmico e mudancga cultural: a introdugao da ciéncia de dados

nos INEs

A ideia de que o novo contexto de dataficacdo requer uma ‘mudanca cultural’
nos INEs passou a ser um lugar comum em uma série de artigos e eventos do campo
estatistico que abordam o tema do big data (Grommé; Cakici; Takala, 2021, p.238). E
interessante observar que tais argumentos partem dos mesmos agentes do campo
estatistico que, conforme analisamos nas seg¢des anteriores, apoiaram uma estratégia
de modernizacdo das estatisticas oficiais via parcerias publico-privadas e
aproximagao com os provedores de big data. A estratégia defendida por estes agentes
visa o ‘cultivo’ de uma nova geracéao de cientistas de dados, oriunda do setor privado,
nos INEs. Esta estratégia pode ser observada, entre outros, no artigo introdutoério do

HLG sobre big data para estatisticas oficiais:

A ciéncia de dados associada ao Big data que esta emergindo no setor
privado ndo parece estar ainda ligada a comunidade estatistica oficial. Os
INEs terdo de realizar rastreamentos internos e nacionais para identificar
onde estao os cientistas de dados e conecta-los a area de estatisticas oficiais.
(UNECE, 2013, p.5)

A ideia de que “para usar Big Data, sdo necessarios estatisticos com uma
mentalidade diferente e novas habilidades” (UNECE, 2013), e de que tais atributos
desejaveis — e.g. afinidade com TI, conhecimento de programagao, uso de técnicas
de modelagem, extracdo de teorias a partir dos dados — corresponderiam aos
emergentes ‘cientistas de dados’, em geral provenientes da iniciativa privada, € um
mantra que passou a ser propagado pela agenda de modernizagédo das estatisticas
oficiais. Conforme ilustrado nas citagdes a seguir:

Os modernos cientistas de dados podem estar mais bem equipados do que
os estatisticos tradicionalmente treinados. Provavelmente mais importante é
a necessidade de uma mentalidade diferente, uma vez que a utilizagao de
Big Data pode implicar em uma mudan¢a de paradigma, incluindo um uso
aumentado e modificado de técnicas de modelagao. (Strujis et al. 2014, p.3)

Talvez mais importante seja a atitude das pessoas envolvidas. Trabalhar com
Big Data requer uma mentalidade aberta e a capacidade de n&o ver todos os
problemas a priori em termos de teoria de amostragem, uma vez que Big Data
€ mais semelhante a grandes conjuntos de dados observacionais. O termo
“cientista de dados” foi cunhado para designar investigadores com as
competéncias identificadas acima [...] ja que eles sdo mais orientados para
a pratica e estdo mais acostumados a derivar teorias a partir de dados. (Daas
et al. 2015, p.259)
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A ciéncia de dados se tornard cada vez mais importante para extrair
informagdes significativas dos dados. Os INEs precisaréo contratar cientistas
e engenheiros de dados e precisardo treinar seu pessoal nessas areas em
rapido desenvolvimento [...] a colaboragdo das estatisticas oficiais com o
setor privado, a academia e a sociedade civil sera a nova forma de trabalhar.
(Schweinfest e Jansen, 2021, p.2)

Em sua defesa do ‘cultivo’ de uma nova geragédo de cientistas de dados nos
INEs, Strujis e Daas (2013) foram os primeiros a se referir especificamente a
necessidade de uma determinada ‘orientacdo mental’ e ‘habilidade comportamental’
para lidar com big data. Em seu artigo direcionado a conferéncia dos Estatisticos
Europeus, os autores revelaram ainda receios quanto a uma provavel resisténcia
interna nos INEs a introducdo destes novos profissionais, o que intitulam de ‘uma
questao cultural’. Notadamente, propdem como estratégia de agdo a criagdo de
nucleos de cientistas de dados no interior das instituicées estatisticas nacionais para

superar tal resisténcia:

Para trabalhar com Big Data sdo necesséarias competéncias técnicas
especificas, tais como competéncias informaticas avangadas, um dominio
justo de matematica e estatistica, competéncias de modelagdo e
competéncias de engenharia de dados. Mas igualmente importantes s&o a
orientagcdo mental e as competéncias comportamentais [...] Para este tipo de
profissional foi cunhado o termo cientista de dados. Contudo, ndo é evidente
que a cultura dos INE consiga absorver suavemente este tipo de profissional.
Uma forma de lidar com essa questao cultural é criar um ou mais nulcleos de
cientistas de dados trabalhando com Big Data, e deixar esses nucleos
crescerem, 0 que sera um processo natural caso tenham sucesso. (Strujis e
Daas, 2013, p.8)

A estratégia proposta por Strujis e Daas (2013) foi inicialmente implementada
em 2016 nos Paises Baixos com a criagcao do ‘Center for Big Data Statistics’ vinculado
ao Netherlands Statistics (CBS)®. Iniciativa semelhante foi posteriormente adotada
pelo Office of National Statistics (ONS)®” do Reino Unido em 2017 com a criagéo do
‘Data Science Campus’. Grommé, Cakici e Takala (2021), em um trabalho recente
sobre o processo de dataficagdo nos INEs europeus, realizaram um estudo
etnografico que investigou estas duas iniciativas. A pesquisa revelou a existéncia de
um conjunto de lutas em curso no interior do campo estatistico pela “valorizagao

relativa do capital cultural e do habitus necessarios para trabalhar com big data”

66 https://www.cbs.nl/en-gb/about-us/innovation/nieuwsberichten/big-data/cbs-launching-center-for-big-
data-statistics

87 https://datasciencecampus.ons.gov.uk/
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(Grommé; Cakici; Takala, 2021, p.239), processo caracterizado como uma
competicdo entre os estatisticos nacionais e a facgdo emergente de cientistas de
dados nos INEs:

Embora os estatisticos ocupem ha muito tempo uma posi¢ao dominante, os
cientistas de dados sdo uma facgdo emergente que desafia esse dominio
neste campo. Para os cientistas de dados, o que estd em jogo é o
reconhecimento do big data e dos métodos analiticos relacionados como
legitimos e autorizados e, por sua vez, o capital cultural e simbdlico que isso
conferira. Para os estatisticos, o que esta em jogo € proteger e promover a
sua autoridade e posicdo em relacdo uns aos outros e a esta faccao.
(Grommé; Cakici; Takala, 2021, p.241)

De acordo com Grommeé, Cakici e Takala (2021, p. 242), estatisticos nacionais
e cientistas de dados distinguem-se pela “valorizagéo e apropriagdo de certas formas
de capital cultural em detrimento de outras”, o que envolve tanto novos conjuntos de
habilidades e competéncias profissionais, como o reconhecimento “do que valorizar e
qual ética profissional apoiar’. Em sua pesquisa, os autores verificaram que “para
alguns estatisticos, a resposta adequada ao que consideram ser o desafio do big data
€ a de que os INE precisam se tornar mais semelhantes aos seus concorrentes do
setor privado”. Para Grommé, Cakici e Takala (2021), a “modernizagdo das
estatisticas frequentemente refere-se a ado¢ao de uma mentalidade do setor privado
e de um habitus empreendedor”. Por outro lado, de acordo com os autores, “quase
com a mesma regularidade, o futuro da profissdo também foi definido em contraste
com os valores defendidos no setor privado, através do reforgco e da defesa de valores
de longa data do servigo publico na producdo de estatisticas oficiais [...] como a
confianga, a responsabilidade e fungcédo publicas e a legitimidade democratica”.
Finalmente, os resultados da pesquisa apontaram para a emergéncia de tensdes
explicitas nos INEs entre a disposicdo empreendedora dos cientistas de dados e o
habitus do servigo publico incorporado pelos estatisticos de Estado.

Coerente com nosso conceito de campo de praticas algoritmicas,
compreendemos a disposicao ‘empreendedora’ dos cientistas de dados como um
elemento do ‘habitus algoritmico’ incorporado por estes agentes. De acordo com os
achados de Grommé, Cakici e Takala (2021), apoiados em outros estudos sobre os
agentes do setor de tecnologia (Irani, 2019) e ciéncia de dados (Mackenzie, 2013),
esta disposicéo inclui uma forte crenga na inovagao tecnologica como o principal

motor da mudanga social e um sentimento de otimismo e urgéncia para alcangar e
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realizar esta inovagao. A pratica da colaboragao e experimentagcdo sdo amplamente
valorizadas por estes sujeitos na medida em que possibilitam, mais do que um
resultado concreto e imediato, a possibilidade de geragdo de valores futuros,
invariavelmente relacionados ao mercado, sejam valor financeiro ou valor social.
Grommé, Cakici e Takala (2021) apontam que a incorporagao da disposigao
empreendedora dos cientistas de dados no campo estatistico oficial € acompanhada
por estimulos a um ‘ethos filantrépico’ por meio da aplicagdo das competéncias de
otimizacdo dos dados em inciativas para o ‘bem comum’. Estas estratégias de
justificacdo e encobrimento de motivagdes profissionais e mercadologicas sao
reforcadas por meio de competicdes e hackathons, que envolvem a retérica de
abordar os cientistas de dados “como ‘pessoas maravilhosas’: um grupo altamente
desejavel, equipado com uma combinagao unica de competéncias para enfrentar os
desafios sociais dos nossos tempos” (Grommé; Cakici; Takala, 2021, p.246).
Conforme veremos na segunda parte deste trabalho o discurso de
modernizagdo das estatisticas oficiais com big data que emergiu no contexto europeu
ganhou uma escala global a partir de 2015 com a sua incorporagédo na pauta da
Comisséao Estatistica da ONU. Veremos como iniciativas articuladas pela estratégia
da ‘revolucao de dados para o desenvolvimento’ com apoio de Big Techs passaram a
incentivar a introdugéo das fontes de big data e a formagédo de uma nova geragéo de
cientistas de dados nos INEs do Sul-Global. Por meio de grupos de trabalho com
especialistas da iniciativa privada, festivais de dados, hackathons, etc. verificam-se
esforcos para moldar um novo perfil profissional nos INEs do Sul-Global, o que
conforme veremos, conduz a controvérsias e disputas, na medida em que este novo

conjunto de disposi¢cdes entra em choque com o habitus dos estatisticos de Estado.

Conclusao: Obstaculos ontolégicos (dados) e epistemolégicos (métodos) a
transicdo para o regime de dataficagdo conduzem a um duplo movimento no

campo estatistico

Neste capitulo, vimos como a crise do regime de acumulagdo fordista-
keynesiano deu margem a uma nova crise de governamentalidade que abriu caminho
para o neoliberalismo sob um novo regime de acumulagdo financeirizada. Neste
contexto, apontamos um conjunto de transformag¢des no campo estatistico que

conduziram a configuragao de um regime estatistico de comensuracgao: i) a influéncia
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da légica de financeirizagao sobre as praticas estatisticas com a disseminagédo de uma
‘politica de indicadores’; ii) a ‘virada empresarial’ dos INEs com a introdu¢ao de uma
nova linguagem e praticas corporativas no processo produtivo das estatisticas oficiais;
iii) a emergéncia de novos agentes quantificadores internacionais e privados que
passam a desafiar a logica tradicional das estatisticas oficiais, limitadas a um espago
nacional e impulsionadas por instituicbes estatais; e iv) o impulsionamento das
Tecnologias de Informagdo e da Comunicagdo que implicaram em maior
descentralizacdo e agilidade no processo estatistico com o uso de registros
administrativos.

Desta analise, concluimos que as transformacdes no campo estatistico ao
longo do periodo neoliberal, por um lado, abriram flancos que tornaram os sistemas
estatisticos nacionais mais permeaveis ao mercado, mais responsivos as inovagoes
tecnolégicas e mais susceptiveis a influéncia de agentes internacionais e privados.
Por outro lado, a despeito destas mudancgas, vimos como os INEs se mostraram
resilientes e capazes de se adaptar e se reposicionar no novo contexto, preservando
a sua autonomia e o carater publico e nacional das estatisticas oficiais por meio de
contramovimentos protetivos. Vimos ainda como no caso brasileiro, a resiliéncia as
reformas neoliberais vinculou-se a sua atenuagdo pelos segmentos
desenvolvimentistas e por um novo posicionamento do IBGE no contexto da
redemocratizagéo, reforgado pela organizagao e resisténcia de seus quadros.

A crise do regime de acumulagdo financeirizada, evidenciada a partir de
2007/2008, aponta para uma crise contemporanea da governamentalidade neoliberal
e para uma reconfiguragao do regime estatistico. Tal reconfiguragéo se da no contexto
de uma nova economia orientada aos dados e de um novo regime de acumulag¢ao do
capital cada vez mais pautado pelas plataformas e finangas digitalizadas. Este novo
contexto implica em duas transformagdes sem precedentes para o campo estatistico.
Em primeiro lugar, a nova economia politica dos dados, orientada pela comoditizagao
e mercantilizagdo, desafia a concepgao tradicional dos dados como bens publicos.
Em segundo lugar, a epistemologia bayesiana e a modelagem indutiva associada as
novas fontes de dados nado representativas, desafia as praticas estatisticas
tradicionais, fundamentadas no frequentismo, na teoria da amostragem e na
abordagem dedutiva do desenho de inquéritos.

Na medida em que o novo campo algoritmico, que congrega Big Techs,
empresas de tecnologia e um conjunto de produtores e intermediarios privados de
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dados e informacgdes, passa a ameacgar a hegemonia informacional dos Estados e a
relevancia das estatisticas oficiais, o campo estatistico é pressionado a se
‘modernizar’ e a se engajar com as fontes de big data. O cercamento privado dos
dados, condig¢ao para a constituicdo de novos mercados, veda o0 acesso dos Estados
aos novos capitais informacionais e as estatisticas oficiais passam a constituir um
potencial nicho de mercado para o campo algoritmico. Configura-se assim um novo
espaco de lutas em que se verifica a emergéncia de um duplo movimento no campo
estatistico.

Por um lado, a articulagdo de um discurso de ‘modernizagdo das estatisticas
oficiais’ caracteriza um movimento pré-mercado, que conduz ao estabelecimento de
intersecgdes entre os campos estatistico e algoritmico, por meio de uma agenda de
parcerias publico-privadas e incentivos a gestagado de uma nova geragao de cientistas
de dados nos INEs, mais receptivos a inovacgao e a incidéncia do mercado. Por outro
lado, verifica-se um contramovimento protetivo da autonomia dos INEs e dos métodos
estatisticos tradicionais, por meio da regulamentagdo do acesso as fontes de dados
como bens publicos, visando a sua incorporagéo controlada sob a governanga dos
estatisticos de Estado e dos sistemas estatisticos nacionais.

Concluimos que o processo contemporaneo de transicdo para um novo regime
estatistico-algoritmico de dataficagao € caracterizado pelo duplo movimento do campo
estatistico e por uma série de lutas que envolvem: i) disputas entre estratégias de
mercado e estratégias legislativas para o acesso aos novos capitais informacionais;
ii) confronto entre os métodos e modelos tradicionais de produgédo de estatisticas
oficiais e os novos métodos e modelos aplicados a analise de big data; e iii) conflitos
entre o habitus empreendedor e algoritmico dos cientistas de dados e o habitus
burocratico e cientifico dos estatisticos de Estado.

Conforme veremos na segunda parte da tese, o discurso de modernizagao das
estatisticas oficiais com big data que emergiu no contexto europeu, ganhou uma
escala global a partir de 2015 com a sua incorporagdo na pauta da Comisséo
Estatistica da ONU, no contexto de implementagao da nova agenda global de 2030 e
dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Na medida em que a Uni&o
Europeia gradualmente se afasta da agenda de parcerias publico-privadas em big
data e busca reforgar seus sistemas estatisticos nacionais pela via da regulacéo,
verificamos a disseminagdo da agenda pro-mercado para o Sul-Global, por meio de
um projeto de plataformizagéo das estatisticas oficiais com apoio de Big Techs.
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3. 0 PROJETO ONU BIG DATA E A PLATAFORMIZAGAO DAS ESTATISTICAS
OFICIAIS

Todos concordam que educagdo, saude e seguranga sdo ‘resultados
desejados’, porém como alcanga-los? No passado, quando deparamos com
a dura escolha politica de consegui-los ou por meio do mercado ou por meio
do Estado, as linhas do debate ideoldégico eram claras. Hoje, quando se
supbe que a escolha seja entre o digital e o analdgico, ou entre a
retroalimentacdo dindmica e a lei estatica, ndo ha mais essa clareza
ideoldgica — como se a prépria escolha de como alcancgar esses ‘resultados
desejados’ fosse apolitica e ndo nos obrigasse a optar entre concepgdes de
vida comunitaria distintas e muitas vezes incompativeis. Ao assumir que o
mundo utoépico dos ciclos infinitos de retroalimentacio é tao eficiente que
transcende a politica, os proponentes da regulagdo algoritmica caem na
mesma armadilha dos tecnocratas do passado. Sim, esses sistemas sao
extremamente eficientes [...] isso ndo significa que seu regime ndo possa ser
avaliado fora do pantano linguistico da eficiéncia e da inovagao, isto &, a partir
de referéncias politicas, e ndo econémicas (Morozov, 2020, p. 87-88).

Neste capitulo, a hipotese de que a introducdo de novas fontes de dados e
métodos no processo de producdo das estatisticas oficiais conduz a uma intersecéo
entre os campos de praticas estatisticas e algoritmicas e a uma transigao para um
novo regime estatistico-algoritmico de dataficagdo, é testada por meio da investigagao
da Plataforma Global das Nagdes Unidas (UNGP). A Plataforma Global € um projeto
voltado a produgdo de estatisticas oficiais com uso de big data e métodos
algoritmicos. A iniciativa foi desenvolvida sob os auspicios da Comissado Estatistica
das Nacgdes Unidas (UN-StatCom) e € coordenada pela sua Divisdo Estatistica
(UNSD), no escopo do projeto ONU Big Data.

Analisamos como os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) foram
instrumentalizados pela estratégia da ‘revolugdo dos dados para o desenvolvimento’
com vistas a promover o uso de big data em estatisticas oficiais. A estratégia é
caracterizada pela adog¢éo de principios de mercado e incentivos ao envolvimento do
setor privado no setor estatistico estatal por meio de Parcerias Publico-Privadas
(PPPs). Nossa investigagao segue o percurso de agdes de incidéncia promovidas por
Big Techs e outras corporagdes privadas na Comissao e Divisao Estatistica da ONU.
Analisamos discursos e articulagdes de alto nivel entre agentes transnacionais dos
campos estatistico e algoritmico e desdobramos controvérsias que derivam da
tentativa de implantagdo de um mercados de dados para estatisticas oficias, inspirado
no modelo de plataformizagao das Big Tech.

A adogéo de principios de mercado e das légicas de comodificagdo dos dados

e de plataformizacao das estatisticas oficiais € analisada criticamente do ponto de
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vista dos riscos de subsuncéo dos sistemas estatisticos nacionais dos paises do Sul-
Global a um mercado de dados, métodos e tecnologias controlado por grandes
corporagdes privadas e governos do Norte-Global. A analise se vale do conceito de
‘colonialismo de dados’ (Thatcher et al. 2016; Couldry; Mejias, 2019) para investigar
“assimetrias de poder inerentes as formas contemporaneas de mercantilizacdo de
dados” (Thatcher et al. 2016, p.992) e as condi¢des de possibilidade para o
surgimento de politicas neocoloniais de dados no campo das estatisticas oficiais, que
podem potencialmente comprometer a soberania nacional dos paises do Sul-Global.

A primeira sessao discute a afinidade da agenda de desenvolvimento global
p0s-2015 com o ‘neoliberalismo pragmatico’ (Sandbrook, 2000) e apresenta o
contexto em que a promogao de fontes de Big Data e novos métodos para estatisticas
oficiais foram introduzidos na ONU. A segunda e terceira sessdes investigam como o
discurso da revolugdo dos dados instrumentalizou os ODS para promover uma
agenda de mercado no campo estatistico global com a incidéncia e financiamento de
Big Techs. Os percursos e resultados das estratégias que deram origem a Plataforma
Global e as controvérsias e desdobramentos que derivam de sua implantagdo séo
analisados na terceira e quarta sessdes.

3.1 A abordagem neoliberal na agenda de desenvolvimento global p6s-2015

Conforme analisamos anteriormente no capitulo 2, a intensificacdo dos
processos de globalizag&o no final do Séc. XX foi acompanhada pelo fortalecimento
de espacos internacionais e transnacionais de quantificagdo. Do ponto de vista das
Organizagdes Internacionais, indicamos como a partir de meados dos anos 1990,
verificou-se a emergéncia de um novo modelo de ‘governancga global’ que tem como
fundamento o estabelecimento de metas nacionais calculaveis e comparaveis por
meio de indicadores estatisticos e rankings.

Este modelo de ‘governanga global’ foi embasado em uma nova concepgao de
‘desenvolvimento humano’ (Sen, 1999) que se apresentou como uma critica ao
economicismo e como uma defesa de uma nova abordagem multideterminada do
desenvolvimento. Do ponto de vista politico e econbmico, o modelo de
‘desenvolvimento humano’ subordina as politicas nacionais e globais de
desenvolvimento a légica do mercado autorregulado e eleva o livre mercado ao lécus

central de realizacdo das capacidades humanas. Seguimos Sandbrook (2000) na
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caracterizagdo deste modelo como uma nova roupagem, mais sofisticada, do projeto
neoliberal, a qual intitula de ‘neoliberalismo pragmatico’.

Do ponto de vista do campo estatistico transnacional, conforme analisamos
anteriormente, a ‘virada estatistica’ na ‘governanca global’ implicou em uma
participagdo mais pronunciada dos 6rgaos técnicos da Comissao e Divisao Estatistica
da ONU®8 nos processos de negociagdo das politicas de desenvolvimento e na
coordenacdo estatistica global, por meio da agenda dos Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio (ODM). Apontamos que, enquanto quadro normativo
para as politicas nacionais, os ODM implicaram em uma série de efeitos politicos e
cognitivos problematicos.

Na primeira década do Séc. XXI, verifica-se uma aprofundamento das teses do
neoliberalismo pragmatico e da ‘governanca global’ por indicadores, na medida em
que a concepg¢ao de desenvolvimento humano passa a englobar as questdes
ambientais sob o paradigma da sustentabilidade. Em 2015, no ambito da ONU, a
promogéo de um acordo global em torno da Agenda 2030 propde 17 Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel em substituigdo aos 8 Objetivos de Desenvolvimento
do Milénio (ODM). Para a “erradicagdo da pobreza em todas as suas formas e
dimensdes” (UN, 2015, p.2), os ODS se desdobram em 169 metas e em algumas
centenas de indicadores.

Com os ODS, a comensuragdo generalizada -caracteristica da
governamentalidade neoliberal encontra o seu climax. Ndo deixa de ser curioso
observar como o0 sonho alimentado por Quetelet e pelos primeiros estatistas do Séc.
XIX é aqui revivido em sua maxima plenitude. Conforme vimos no capitulo 1, a ilus&o
de uma governanga técnica, apolitica e planetaria pelos numeros faz parte das origens
genéticas do internacionalismo estatistico e tudo parece funcionar como se ainda
reverberasse em concepgdes contemporaneas como os ODS e o big data.

Analistas tém apontado diversos aspectos criticos nas premissas e no
conteudo dos ODS que comprometem os préoprios objetivos que a agenda de
desenvolvimento pretende alcancgar: ha retrocessos no escopo em relagdo a agendas

68 A Divisdo Estatistica das Nagbes Unidas (UNSD) é subordinada ao Departamento de Assuntos
Econdmicos e Sociais das Nagdes Unidas (DESA) e funciona como mecanismo central do
Secretariado da Organizagéo das Nag¢des Unidas para suprir as necessidades estatisticas e coordenar
as atividades do sistema estatistico mundial. A Divisdo é supervisionada pela Comissao Estatistica das
Nagdes Unidas, criada em 1947, mais alto 6rgéao decisério para coordenar as atividades internacionais
de estatistica, que relne os chefes dos Sistemas Estatisticos Nacionais dos Estados-membros.
https://unstats.un.org/home/
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anteriores (Koehler, 2017), verifica-se a predominéncia de uma episteme de mercado
nos fundamentos da agenda (Weber, 2017), ha uma influéncia assimétrica de grandes
corporagdes privadas no conteudo e implementagdo da agenda (Scheyvens et. al,
2016) e o aprofundamento de uma ortodoxia do desenvolvimento (Gabay; llcan,
2017).

Em uma analise retrospectiva das agendas de desenvolvimento anteriores da
ONU (1960 — 2000), Khoeler (2017) enfatiza que muitos pontos importantes foram
perdidos em sua traducao para os ODM e posteriormente para os ODS. Esses pontos
incluem: i) o trabalho decente deixado de lado nas agendas; ii) as recomendagdes
para aumentar os gastos sociais e a protegado contra cortes no orgamento publico
foram retiradas; iii) o siléncio da agenda sobre o tema da regulamentagdo das
corporagdes transnacionais, e iv) a ndo abordagem da assimetria das relagbes de
poder nos contextos nacional e transnacional.

Para Weber (2017), a agenda p6s-2015 consolida uma logica formulada desde
os anos 1980 que assume o mercado como principio organizador do desenvolvimento
(Weber 2017, p.408). Essa abordagem esta implicita no conteudo dos ODS. A
auséncia de compromissos para assegurar garantias universais permite que as
necessidades vitais sejam tratadas como mercadorias, priorizando os interesses
comerciais sobre os direitos coletivos. O compromisso de “ndo deixar ninguém para
tras” é, portanto, apresentado como “um discurso estrategicamente utilizado para
justificar a implementagao de um projeto politico altamente problematico como marco
para o desenvolvimento global” (Weber, p.399).

Shceyvens et. al. (2016) destacam que uma das mudangas mais significativas
introduzidas pelos ODS foi ter dado destaque ao papel do setor privado na definicao
da agenda global de desenvolvimento. Isso se deveu em parte a crise financeira global
de 2007/08 e a subsequente restricdo dos or¢camentos publicos para o
desenvolvimento. O setor empresarial assumiu um papel de destaque na agenda 2030
neste contexto. Isso resultou em uma visao de desenvolvimento na qual o papel dos
governos seria o de criar ambientes propicios para o desempenho do setor privado.

Uma caracteristica discursiva comum das agendas globais € a de que o
processo de desenvolvimento deve atuar para animar as capacidades dos paises em
desenvolvimento tornando-os sujeitos ativos de acordo com uma determinada visao

de mundo que privilegia o livre mercado, o que Gabay e lican (2017) denominaram de



221

‘ortodoxia do desenvolvimento’. Os autores destacam trés temas relevantes para a
compreenséao da ortodoxia dos ODS: parcerias, capacitagao e big data.

Na agenda p6s-2015, o discurso das parcerias atua para ocultar e reproduzir
relagdes de poder desiguais, sancionando uma forma particular de agcéo baseada na
racionalidade liberal. Iniciativas de capacitacdo “muitas vezes funcionam para
governar grupos e populagdes, tornando-os atores autorregulados e responsaveis por
meio de sua participagdo nas promessas de relagbes baseadas no mercado” (Gabay
e llican 2017, p.479). O big data, por sua vez, complementa a promessa de “ndo deixar
ninguém para tras”, introduzindo a ideia de que “ninguém deve ser invisivel”. Nesses
termos, a parceria e a capacitagéo para o uso de Big Data no contexto dos ODS abrem
espacos para a abertura de novos mercados de dados e informagdes em torno dos
objetivos de desenvolvimento nos paises do Sul-Global. Finalmente, o apelo a
inovacéo e ao empoderamento dos cidadaos para tomar melhores decisdes por meio
dos dados “destinam-se a induzir o movimento em direcdo a certos tipos de
subjetividade pré mercado” (Gabay e llcan, p.482).

Parcerias, capacitacdo e big data sdo elementos centrais da ‘revolugéo de
dados para o desenvolvimento’, discurso que foi articulado no ambito dos ODS. A
préxima sessdo investiga como a revolugdo dos dados passou a configurar uma
agenda dentro da Comissdo Estatistica das Nagdes Unidas (StatCom) para
intensificar o uso de big data em estatisticas oficiais e o envolvimento do setor privado
no campo estatistico por meio de Parcerias Publico-Privadas (PPPs).

3.2 O discurso da revolugao de dados

A primeira mengéao ao termo ‘revolugdo de dados’ dentro da ONU foi articulada
em 2013 pelo High-Level Panel of Eminent Persons (HLP), um grupo constituido para
oferecer recomendagdes ao secretario-geral da ONU sobre a agenda de
desenvolvimento p6s-2015 . Seu relatdrio enfatiza: “Também pedimos uma revolugao
de dados para o desenvolvimento sustentavel, com uma nova iniciativa internacional
para melhorar a qualidade das estatisticas e informacdes disponiveis para pessoas e
governos” (UN-HLP 2013, p.21).

As recomendacgodes do HLP foram seguidas em 2014 pelo Independent Expert
Advisory Group on a Data Revolution for Sustainable Development (IEAG), grupo

constituido pela ONU para identificar medidas destinadas a fechar lacunas de dados
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e fortalecer as capacidades estatisticas nacionais para monitorar os ODS (UN-IEAG,
2014). O relatério ‘A world that counts’ do IEAG € um manifesto politico que consolida
o discurso e a estratégia da revolugdo dos dados e apresenta diretrizes para sua
implementagdo. O diagnéstico efetuado neste relatério destaca limitagbes das
estatisticas dos governos nacionais para prover os dados necessarios para o
monitoramento dos indicadores dos ODS. Os problemas apontados incluem
defasagem de tempo, desagregacao insuficiente, invisibilidade de certos grupos
populacionais, viés de género e riscos de interferéncia politica dos governos.
Finalmente, o relatério aponta para a necessidade de ampliacdo da participagdo do

setor privado no manejo dos dados e informacgdes.

As agéncias com mandato para coletar informagdes publicas nem sempre
estdo bem adequadas para garantir que suas informagbes sejam usadas
pelas partes interessadas, enquanto a sociedade civil e o setor privado
podem desempenhar um papel critico na tradugao de dados em uma forma
que sejam mais facilmente utilizaveis. (UN-IEAG, 2014, p.15, tradugéo
nossa.)

De acordo com os especialistas do IEAG, “muitos paises ainda tém dados ruins,
os dados chegam tarde demais e muitos problemas ainda n&o s&o cobertos
adequadamente pelos dados existentes” (UN-IEAG, 2014, p.11). Neste sentido, o
relatério conclui que para alcangar os ODS, os paises, especialmente do Sul-Global,
devem ‘abracar a revolugdo dos dados’ e modernizar seus Institutos Nacionais de

Estatistica por meio de uma forte colaboragéo com o setor privado.

S30 necessarias novas instituicbes, novos atores, novas ideias e novas
parcerias, e todos tém algo a oferecer a revolugdo de dados. Os institutos
nacionais de estatistica, os guardides tradicionais dos dados publicos para o
bem publico, continuardo a ser fundamentais para todos os esforgos
governamentais para aproveitar a revolugdo de dados para o
desenvolvimento sustentavel. Para desempenhar este papel, contudo, terdo
de mudar, e mais rapidamente do que no passado, e continuar a adaptar-se,
abandonando processos de producdo dispendiosos e complicados,
incorporando novas fontes de dados [...] Em muitos casos, serdo necessarios
investimentos técnicos e financeiros para permitir que essas mudancas
acontecam, e uma forte colaboracdo entre as instituicbes publicas e o setor
privado pode ajudar as agéncias oficiais a saltar diretamente para novas
tecnologias e formas de fazer as coisas (UN-IEAG, 2014, p.9, tradugao
nossa).

E interessante observar como a estratégia da revolugdo de dados
instrumentalizou o discurso de modernizagao das estatisticas oficiais — que conforme

vimos anteriormente, ja vinha sendo articulado no contexto europeu a partir de 2010
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— e 0s ODS para a promogéao de novos arranjos institucionais que passam a envolver
a participacdo de corporagdes privadas no campo estatistico transnacional.
Notadamente, o relatério do IEAG fez uma série de recomendacgdes para que a ONU
passasse a exercer a lideranga na criagdo de um ‘consenso global de dados para o
desenvolvimento’. As propostas incluiam, entre outras, “alavancar os recursos e a
criatividade do setor privado, incluindo uma analise de sugestbes para a criacdo de
incentivos para investimentos do setor privado, considerando as expectativas das
empresas em termos do horizonte temporal e retornos” (UN-IEAG, 2014, p.25). O
principal instrumento proposto pelo IEAG para a implementagdo da revolugéo de
dados ¢ a criagao de uma Parceria Global de Dados de Desenvolvimento Sustentavel
(GPSDD).

De acordo com as recomendacdes do relatorio, a nova organizagéo, GPSDD,
seria responsavel pela mobilizacdo e coordenacgao das iniciativas e instituicbes para
alcangar os objetivos da revolugao de dados, incluindo, a intermediagao de parcerias
publico-privadas e a realizagdo de um Féorum Mundial de Dados e eventos associados
como festivais de dados e hackathons para “promover o envolvimento regular entre

produtores e usuarios de dados privados, publicos e comunitarios” (IEAG, 2014, p.26).

A GPSDD poderia promover diversas iniciativas, tais como [...] intermediar
parcerias publico-privadas globais importantes com empresas privadas e
organizagdes da sociedade civil para o compartiihamento de dados. Com
base nos esforgos existentes ja em curso, as parcerias forneceriam modelos
de melhores praticas, Uteis para organismos nacionais e regionais que tentam
negociar acordos semelhantes, identificariam incentivos e restricbes
especificos para varias industrias, permitiiam economias de escala e
permitiiam demonstrar o valor e a possibilidade do compartilhamento de
dados e colaboragéo entre os setores publico e privado. (UN-IEAG, 2014,
p.26-27)

A estratégia da revolug&o de dados, consolidada no relatorio do IEAG, exerceu
forte influéncia na Comissao Estatistica da ONU e serviu de base para a mobilizagao
de recursos e promog¢ado de mudancas na arquitetura institucional da Divisdo de
Estatisticas da ONU, com vistas a criagdo de um programa de big data e ciéncia de
dados para estatisticas oficiais, informalmente intitulado de Projeto ONU Big Data. O
discurso subjacente a esta estratégia defendia que, diante dos desafios representados
pelo monitoramento dos ODS, seria preciso ‘modernizar’ os INEs para a incorporacao
de novas fontes de dados as estatisticas oficiais. Tal ‘moderniza¢ao’ seria alcangada
por meio de novos arranjos institucionais no campo estatistico, com o envolvimento

do setor privado e por meio da adeséo dos INEs a um ‘ecossistema global de dados’,
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mediado por espagos supranacionais com governanga compartilhada entre atores
publicos e privados.

Pelo menos dois desdobramento importantes no ambiente da ONU referem-se
explicitamente as recomendagdes do IEAG: i) a criacdo da Parceria Global de Dados
para o Desenvolvimento Sustentavel (GPSDD) e ii) a constituicdo de um grupo de
trabalho global em big data para estatisticas oficiais (GWG) posteriormente
institucionalizado como o Comité de Experts em Big Data (CEBD). O envolvimento de
grandes corporacgdes privadas globais, em particular da Microsoft e Google, no
financiamento das iniciativas da GPSDD e o lobby que estas organizagbes passam a
desempenhar no sistema estatistico global € um aspecto relevante da implementacéo
da revolugéo de dados e do projeto ONU Big Data, conforme passamos a analisar na

préxima segao.

3.3 Incidéncia de corporagdes privadas no campo estatistico transnacional

Constituida a partir das recomendagdes do relatério do IEAG (2014), a Parceria
Global de Dados para o Desenvolvimento Sustentavel (GPSDD) tem operado como
um poderoso instrumento para a incidéncia politica de corporacdes privadas na
Comissao Estatistica da ONU e, especialmente, nos sistemas estatisticos dos paises
do Sul-Global. Constituida como uma organizagdo sem fins lucrativos, a GPSDD é
hospedada pela Fundacdo das Nagbdes Unidas, organizagao filantropica privada
estadunidense que articula uma rede de empresas multinacionais e fundagdes
corporativas que financiam e incidem em ag¢des de diversos segmentos da ONU®°.

A GPSDD opera como um think tank e secretaria global de uma rede que
congrega membros de governos, organizagdes internacionais e empresas privadas
empenhadas em “disseminar a revolugao de dados como uma forca para o bem”
(GPSDD 2020a, p.2). Os parceiros privados no setor de dados e tecnologia incluem
Big Techs como Facebook, Google, Microsoft, IBM, além de outras empresas de

89 A Fundagdo das Nagbes Unidas é uma fundacéo privada sem fins lucrativos de direito privado
sediada nos EUA constituida e presidida pelo magnata das telecomunicag¢des Ted Turner, fundador do
canal CNN e um dos maiores sdcios do grupo Time Warner. https://unfoundation.org/. Constam entre
as parceiras da UN Foundation a Fundagido Rockfeller, Ford Foundation, IBM, Microsoft, Amazon,
Google, Coca Cola, Nestlé, Unilever, Pfizer, etc. Para uma lista completa: https://unfoundation.org/who-
we-are/our-partners/more-of-our-partners/
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grande e médio porte’. Entre os principais financiadores da iniciativa constam a
Fundacéo Bill & Melinda Gates e a Google.org. A GPSDD esta atualmente dedicada
a alcancar trés objetivos principais: i) expandir novas tecnologias e fontes de dados;
ii) mobilizar um movimento global para promover o uso responsavel de dados; e iii)
incorporar padrdes de interoperabilidade de dados em estruturas globais de dados e
estatisticas (GPSDD 2020b, p.2).

De 2015 a 2019, a GPSDD dedicou-se a estruturacédo de sua rede global e a
implementagdo de projetos-piloto em colaboragdo com governos de paises em
desenvolvimento (GPSDD 2020c). Atualmente a organizagao opera em 30 paises do
Sul Global e os seus planos para 2023 incluiam aumentar o numero de governos que
utilizam big data de fontes privadas por meio da intermediagcdo de pelo menos 10
Parcerias Publico-Privadas e aconselhamento técnico para pelo menos 20 INEs
(GPSDD, 2020a)

Em parceria com o Banco Mundial, a GPSDD langou a iniciativa ‘Data for Now'.
De acordo com o projeto, “para alcangar os ODS, e n&o deixar ninguém para tras,
todos no mundo devem estar representados em dados atualizados e oportunos”
(GPSDD, 2019, p.1). A iniciativa tem entre seus objetivos avangar no uso de dados
gerados pelos cidadaos (citizen-data) por meio de PPPs com uma estratégia
explicitamente orientada para os INEs do Sul-Global:

A iniciativa envolvera o trabalho em estreita colaboracdo com os Institutos
Nacionais de Estatistica e todas as agéncias governamentais relevantes,
para que o uso de novas fontes de dados, como dados gerados pelos
cidaddos, complemente as estatisticas oficiais [...] O objetivo sera integrar
novos métodos e fontes nos sistemas estatisticos nacionais existentes, e
explicitamente ndo criar uma infraestrutura paralela de dados no nivel do
pais. Embora os sistemas governamentais estejam no centro desta iniciativa,
0 objetivo sera melhorar as oportunidades de colaboragcdo e
compartilhamento de informagdes [...] e catalisar novas parcerias de dados

entre entidades publicas, privadas e académicas (GPSDD, 2019, p.3,
tradugéo nossa).

Iniciativas como o ‘data for now’, evidenciam como os ODS séao

instrumentalizados para promover parcerias publico-privadas e um ambiente favoravel

70 Constam como parceiros corporativos da rede o Facebook, Google, Microsoft, IBM entre outros e
entre os financiadores a Fundagao Bill & Melinda Gates e a Google.Org. Para uma lista completa dos
parceiros:

https://docs.google.com/spreadsheets/d/10izuPo28fBbFbjswKyFF2aD7YUeklGVBSrD2eEULNSM/edi

t#qid=0
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ao desenvolvimento de mercados de dados envolvendo os sistemas estatisticos
nacionais de paises do sul global. Essa estratégia ocorre, entre outros, por meio da
influéncia politica de alto nivel da GPSDD na Comiss&o Estatistica da ONU, que
detém poder decisério sobre o sistema estatistico global. Uma das insténcias de
incidéncia da GPSDD é o Grupo de Alto Nivel para Parcerias, Coordenacao e
Capacitagdo para estatisticas da Agenda de 2030 (HLG-PCCB). A UN-StatCom
designou ao grupo, entre outras tarefas, o desenvolvimento de um plano de acgéo
global para o estabelecimento de uma parceria global de dados para o
desenvolvimento sustentavel (UN-StatCom 2016). O HLG-PCCB €& composto por
representantes de INEs e parceiros externos; entre eles estdo a GPSDD e o Grupo
Paris 21.

Criado em 1999 como uma rede para o aperfeicoamento das estatisticas no
ambito dos ODM, o Grupo Paris 21, sediado na OCDE, também atua na promocéao do
uso de Big Data para estatisticas oficiais em paises em desenvolvimento. Por meio
do projeto Informing Data Revolution, financiado pela Fundagéo Bill e Melinda Gates,
o grupo promoveu PPPs e a proposi¢cdo de modelos de financiamento para o setor
estatistico, intitulados de Data Compacts (Paris21, 2015).

Os modelos de parcerias publico privadas no setor estatistico foram objeto de
avaliacdo por um documento estratégico da OCDE/Paris 21 em que s&o analisadas
licdes aprendidas e possiveis cenarios futuros (Robin; Klein; Jutting, 2016). Um
conjunto de projetos envolvendo big data para estatisticas oficiais é analisado de
acordo com quatro modelos: (i) producéo interna de estatisticas pelo provedor privado
de dados; (ii) transferéncia de dados privados para INEs; (iii) transferéncia de dados
privados para intermediarios (third-parties); (iv) terceirizagao das fungdes dos INEs. O
modelo de parcerias publico-privadas mediado por empresas intermediarias foi
avaliado como aquele com maior potencial de sucesso, considerando que “o setor
privado esta disposto a cooperar com intermediarios” (Robin; Klein; Jutting, 2016,
p.25). Neste sentido, o relatério sugere que instancias estatisticas regionais e
supranacionais poderiam operar como potenciais intermediarios para as PPPs:

os escritorios regionais de estatistica podem possuir a infraestrutura mais
apropriada para lidar com os desafios técnicos da transferéncia de grandes
conjuntos de dados [...] Eles também poderiam atuar como intermediarios
confiaveis e ajudar a economizar em custos de coordenagdo a) entre
detentores de dados privados e b) entre INEs. Isso, no entanto, implicaria

uma harmonizagao dos quadros juridicos nacionais, o que provavelmente s6
ocorrera a longo prazo (Robin; Klein; Jutting, 2016, p.23, tradugao nossa).
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Lancgado no primeiro Férum de Dados das Nacdes Unidas, realizado na Africa
do Sul em 2017, o Plano de Ag¢ao Global da Cidade do Cabo, como resultado do
trabalho do HLG-PCCB, foi ratificado pela Comisséo Estatistica da ONU no mesmo
ano em sua 482. sessao. O plano acomodou objetivos estratégicos da GPSDD, dos
quais destacamos: (i) identificar e remover barreiras ao uso de novas fontes de dados;
(ii) desenvolver arranjos institucionais necessarios para a cooperagao publico-
privada, incluindo o uso de dados de fontes n&o oficiais; (iii) criar oportunidades para
atores ndo estatais participarem do financiamento de atividades estatisticas por meio
de mecanismos inovadores de financiamento (UN-StatCom, 2017). Estas iniciativas
contribuiram para pavimentar um caminho institucional para a ampliacdo da
participagdo do setor privado nos sistemas estatisticos global e nacionais.
Paralelamente, conforme analisamos a seguir, o programa de Big Data da ONU
dedicou-se a concepcg¢ao e desenvolvimento de uma estrutura técnica, politica e

mercadoldgica para a indugao das parcerias publico-privados no campo estatistico.

3.4 A Plataforma Global da ONU.

Em 2014 a Comissao Estatistica da ONU criou o Grupo de Trabalho Global
(GWG) posteriormente intitulado de Comité de Especialistas em Big Data e Ciéncia
de Dados para Estatisticas Oficiais (UN-CEBD). As seguintes tarefas foram delegadas
ao grupo: (i) fornecer uma viséo estratégica e coordenagao de um programa global de
big data para estatisticas oficiais; (ii) promover o uso pratico de fontes de big data;
(iii) promover a comunicagao e a defesa do uso de big data em aplicagdes politicas;
(iv) aumentar a confianga do publico no uso de big data para estatisticas oficiais (UN-
StatCom, 2015).

O UN-CEBD é composto por representantes de 31 INEs de paises membros
da ONU, 16 Organizagdes Internacionais e pela GPSDD. A estrutura de governanga
do comité conta com um conselho consultivo de carater estratégico que se reune
quatro vezes por ano, um bureau de carater operacional que se reune
quinzenalmente, um conselho técnico que revisa e aprova os projetos em andamento
e um comité cientifico que coordena as atividades dos grupos de trabalho dedicados
ao desenvolvimento de pesquisas e projetos especificos voltados a utilizacdo de big
data e ciéncia de dados para estatisticas oficiais. Os grupos de trabalho atuam nos
seguintes temas: (i) observacao da terra, (ii) dados de telefonia mével, (iii) dados de
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scanner, (iv) dados de rastreamento de embarcagdes (AlS), (v) big data para os ODS,
(vi) tecnologias de melhoria de privacidade (PET) e (vii) capacitagéo e treinamento.

Entre as atribuicbes do UN-CEBD também constam a realizagdo anual de
Conferéncias Internacionais de Big Data para Estatisticas Oficiais, oportunidade em
que também ocorrem as reunides anuais da plenaria do UN-CEBD. Nestas reunibes
o0 comité realiza a avaliagado anual de suas a¢des e encaminha deliberagcbes que sao
sistematizadas em um relatério apresentado para a ratificacdo da Comissao
Estatistica da ONU. As atas de reunides e relatérios do comité compde uma
importante fonte de dados secundarios para esta pesquisa.

As Conferéncia Internacionais do UN-CEBD tém se constituido como espacos
de articulagdo entre representantes seniores de INEs e Ols com empresas privadas
do setor de dados e tecnologia, incluindo Big Techs como Microsoft, Google, Amazon,
Facebook, e IBM e empresas de grande e médio porte como Nielsen, Samsung,
Likedin, HP, Galois, etc. O release da 32. Conferéncia Internacional em Big Data para
Estatisticas Oficiais da ONU, realizada em 2016 em Dublin, era bastante
representativo das motivagdes do evento:

Este jogo entre os setores publico e privado no dominio das estatisticas
oficiais levanta a questao de saber o que os institutos nacionais de estatistica
tém de fazer para permanecerem relevantes. Evidentemente, o setor privado
esta avancando muito mais rapidamente do que o sector publico na utilizacao
de fontes de Big Data disponiveis. As parcerias com o setor privado na
utilizagédo de Big Data para estatisticas oficiais parecem ser o Unico caminho
a seguir. Se ndo pode vencé-los, junte-se a eles” (UN-DESA, 2016, tradugéo
nossa).

Um dos principais desdobramentos da conferéncia de 2016 foi o esbogo de
uma proposta de parceria publica privada global inspirada no modelo de
plataformizagdo das Big Techs. Um dos painéis do evento intitulado ‘Big Data para
indicadores ODS’ contou apresentacées da Microsoft, IBM e Google. Consta no
relatério do evento que “todos os apresentadores mostraram vontade de construir
parcerias publico-privadas em um esforgo para utilizar novas fontes de dados e
tecnologias modernas para uma melhor tomada de decis6es” (UN-Statcom, 20173,
p.14). Interessante observar que a apresentacédo da Microsoft versou especificamente
sobre um modelo de plataforma de dados que

trabalha com o conceito de cofre de dados, que é um repositério hiper
escalavel de dados potencialmente confidenciais de mudltiplas partes que
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facilita o compartilhamento seguro de dados e fornece mecanismos para
consumo de dados, marcagdo de politicas, criptografia, armazenamento e
acesso aos dados, mantendo a conformidade com um conjunto diversificado
de politicas eficazes (UN-Statcom, 20173, p.14).

O painel de conclus&o da conferéncia de 2016, moderado por Ronald Jansen,
coordenador do Programa ONU Big Data’’, apontou para algumas recomendagdes
para os INEs, com destaque para “considerar a entrada no ambiente em nuvem, ao
mesmo tempo que se afastam dos equipamentos fisicos de Tl e adotam aplicacdes
comuns para armazenamento, processamento e disseminagdo num ambiente
tecnologico confiavel e seguro” (UN-StatCom, 2017a, p.15). Ainda neste painel de
encerramento, os moderadores destacaram que a introducdo de um novo ambiente
tecnoldgico na produgéo de estatisticas oficiais e nas fungdes dos INEs requer ‘novas
parcerias colaborativas e estratégicas’ com o setor privado no nivel regional e global
e destacaram a necessidade de “investimentos em plataformas regionais e
internacionais comuns para acesso a dados, servicos e aplicacdes através de
parcerias estratégicas” (UN-Statcom, 2017a, p.15). Da articulagao de alto nivel entre
agentes transnacionais dos campos estatistico e algoritmico, nasce neste evento a

proposta de uma Plataforma Global de big data para estatisticas oficiais.

3.4.1 O modelo de mercado e extrativismo de dados da Plataforma Global

A articulacéo realizada pelo UN-CEBD com os representantes de Big Techs na
Conferéncia de 2016 resultou em um plano para o desenvolvimento de uma
Plataforma Global de dados, servicos e aplicagbes para apoiar a comunidade
estatistica internacional. De acordo com a proposta apresentada pelo UN-CEBD em
2017 a Comissao Estatistica da ONU: “o objetivo € desenvolver um caso de negocios
para explorar especificamente a possibilidade de construir uma parceria publico-
privada que devera ampliar as iniciativas atuais e futuras para fazer melhor uso de
fontes de dados inovadoras nos niveis nacional e regional” (UN-StatCom, 2017, p.1).

E interessante observar que em sua proposta original, o projeto da Plataforma
Global defendia a adogédo de uma politica “para fornecer dados, servigos e aplicagdes
open source e APls associadas como um bem publico”. (UN-StatCom, 2017, p.5). Trés

"1 Ronald Jansen é Diretor de inovagdo de dados e capacitagdo da Divisdo Estatistica da ONU e
coordenador global do Projeto ONU Big Data. Conforme analisamos mais a frente, Jansen consta entre
os entrevistados em nossa pesquisa de campo.
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anos apoés o primeiro plano apresentado na Comisséao Estatistica da ONU, entretanto,
a Plataforma Global passa a ser apresentada como uma infraestrutura de ‘negocios’
que utiliza ‘principios de mercado’ e que tem um ‘marketplace’ como interface com os
usuarios. Notadamente, a ‘confianga’ é um aspecto bastante reforcado na
apresentacdo da iniciativa, que alegadamente se baseia em ‘parceiros confiaveis,

dados confiaveis, métodos confiaveis e aprendizado confiavel'.

A Plataforma Global da ONU é uma infraestrutura politica, técnica e de
negdcios que apoia um ecossistema internacional de estatisticos, cientistas
de dados e outros parceiros para trabalharem juntos na resolugdo de
problemas e publicagdo aberta de seus resultados. Ela oferece um ambiente
confiavel para andlise de dados colaborativa com base em quatro pilares:
parceiros confiaveis, dados confiaveis, métodos confiaveis (algoritmos) e
aprendizado confiavel. Usando principios de rede e de mercado, a plataforma
facilita a troca, desenvolvimento e compartilhamento de dados, métodos,
ferramentas e expertise com o objetivo de acelerar a inovagédo de dados. A
plataforma também sera usada para coordenar atividades de capacitagao
relacionadas ao desenvolvimento de habilidades em ciéncia de dados e ao
uso de big data e técnicas de aprendizado de maquina. O marketplace é
atualmente o “front-end” da plataforma (UN-StatCom, 2019, p.10, tradugéo
nossa).

A reorientacdo da Plataforma Global, de um projeto pautado pelo ‘bem publico’
para uma iniciativa orientada por principios de mercado, se efetiva no processo de
discussao de seu ‘modelo de negdcios’ em 2019. A esta altura, uma versao de testes
da Plataforma ja estava concluida e os membros do UN-CEBD passaram a discutir
planos para o funcionamento da iniciativa. Notadamente, no documento de base do
modelo de negdcios da Plataforma Global apresentado e ratificado pela Comissao
Estatistica da ONU, o objetivo de apoiar a realizag&o de lucros para parceiros privados
é explicito:

O modelo de negdcio da UNGP [Plataforma Global da ONU] garantira que
dados, métodos, aprendizagem, servigos e aplicagbes de software confiaveis
sejam trocados de uma forma que contribuam para uma melhor compreenséo
da economia e da sociedade globais, a concretizagdo dos ODS e a
modernizagado do sistema estatistico, ao mesmo tempo que apoia lucros

sustentaveis para parceiros comerciais (UN-StatCom, 2019a, p.6, tradugéo
nossa).

De acordo com o modelo de negocios da Plataforma Global haveria cinco
principais partes interessadas no projeto, compreendidos como ‘parceiros de
confianga’: Institutos Nacionais de Estatistica, organizagbes da sociedade civil,
organizagdes académicas, setor privado e financiadores. De acordo com a proposta
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“‘espera-se que todos os parceiros contribuam com ativos para a plataforma para, em
troca, obterem beneficios dela” (UN-StatCom, 2019a, p.26). Constam potenciais
beneficios institucionais, financeiros e reputacionais de acordo com o tipo de parte
interessada.

Dos INEs espera-se que contribuam com uma série de ‘ativos’ para a
Plataforma, desde bases de dados, métodos, algoritmos, materiais de treinamento,
bem como aporte de recursos humanos e financeiros. Em troca, sao previstos
beneficios como a ampliagdo de capacidades, redugao de custos e a ‘comoditizacao’
dos produtos da plataforma.

Os INEs se beneficiardo do desenvolvimento de capacidades através do
acesso a novas fontes de dados, novas tecnologias e novos conhecimentos
especializados através da rede de parceiros confiaveis. Se beneficiardo da
redugao do custo de desenvolvimento de métodos e conjuntos de dados. Sob
a égide da ONU, os INEs podem colaborar para a comoditizagdo e
padronizacao de produtos na plataforma, o que melhorara a sua capacidade,
ao mesmo tempo que permitird que 0s recursos sejam concentrados em
estatisticas inovadoras e personalizadas (UN-StatCom, 2019a, p.34,
tradugéo nossa).

A participacdo de empresas multinacionais na iniciativa também ¢é prevista no
modelo, seja no provimento de servigos de nuvem, dados e tecnologias, bem como
no desenvolvimento de APIs com incorporagdo de métodos, algoritmos e dados da
Plataforma. A radicalidade da orientagdo mercadoldgica da proposta € explicita na
descricdo de potenciais beneficios para as empresas parceiras em um ‘mercado

global’ de estatisticas oficiais.

A colaboragao na plataforma dara as empresas multinacionais oportunidades
de testar os seus produtos e servicos numa comunidade global e obter
acesso a potenciais clientes governamentais e outros. A redugéo dos custos
da inovagao através da colaboragao levara a um aumento na taxa e na
qualidade do desenvolvimento de produtos. A comoditizagdo de produtos na
plataforma ganhara com a qualidade e a confianga da plataforma e com o
acesso a parceiros da plataforma neste mercado global. O estatuto de
parceiro de confianga tera valor reputacional para as organizagdes
comerciais, 0 que se traduzird em mensagens positivas para a promog¢éo da
empresa e dos produtos. Os provedores de dados comerciais poderiam
reduzir o custo de integracdo de conjuntos de dados proprietarios e
confidenciais com outros conjuntos de dados. Compartilhar dados em uma
plataforma confiavel significa que uma base expandida de usuarios confiaveis
pode crescer rapidamente a um custo reduzido. Por exemplo, dados
sensiveis moveis, de varejo ou geoespaciais podem ser integrados com
estatisticas oficiais e incorporados em novos produtos que oferecem utilidade
adicional (UN-StatCom, 2019a, p.34, tradugéo nossa).
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O modelo estabelece ainda um ‘servigo de faturamento global’ (global billing)
na Plataforma direcionado para os financiadores e parceiros privados que por este

meio obteriam ‘lucro comercial sustentavel’:

Um sistema de faturamento global garante que os doadores da Plataforma
tenham visibilidade de onde o financiamento esta sendo alocado, garantindo
que ‘ninguém seja deixado para tras’. O faturamento global permite lucro
comercial sustentavel para organizagbes privadas que tém a oportunidade de
se beneficiar da UNGP (Plataforma), ao mesmo tempo que torna a
participagao gratuita para todos. (UN-StatCom, 2019a, p.31)

O modelo de negocios da Plataforma Global evidencia a concepgado de uma
arquitetura assimétrica e problematica para os paises do Sul-Global, na medida em
que a relacdo entre ‘ativos’ e ‘beneficios’ das distintas partes interessadas
efetivamente reforgca as desigualdades tecnoldgicas entre os paises participantes. A
intencdo de extracdo de dados de paises do sul-global por meio da iniciativa fica
explicita na passagem a seguir do modelo de negdcios:

Espera-se que todos os parceiros contribuam com ativos para a Plataforma
para, em retorno, receber beneficios. O modelo misto de negdcios deve
possibilitar que cada parceiro contribua com aquilo que pode contribuir. Por
exemplo, um pais em desenvolvimento pode ter poucos métodos de big data,
mas a Plataforma espera que ele contribua com algo de interesse publico
mais amplo — talvez um conjunto de dados abertos. Espera-se que o parceiro
do setor privado forneca dados e/ou servigcos com uma boa relagéo de custo-
beneficio, ao mesmo tempo que ainda obteria lucros (UN-StatCom, 2019a,
p.26).

Neste modelo, tudo parece funcionar como se a extragao de dados dos INEs
dos paises em desenvolvimento ‘com poucos métodos de big data’, operasse como
uma moeda de troca para a reducgao de custos de dados e servigos do setor privado,
em beneficio dos INEs do Norte-Global e das proprias empresas, que ‘ainda obteriam
lucros’ com a venda de produtos e servigos. Finalmente, a arquitetura assimétrica da
Plataforma Global é enfatizada em seu aspecto geopolitico na medida em que propde
a implantagdo de hubs regionais em paises do Sul-Global que funcionariam como
instancias subordinadas a uma organizagdo central responsavel pela gestdo do
projeto a partir do Norte-Global. Notadamente, entre as opgdes apresentadas no plano
de negocios para a personalidade juridica desta organizagdo — organizagao privada
ou publica vinculada a ONU — a opg¢ao adotada pelo UN-CEBD para a gestado do
projeto foi a de criagdo de uma ‘organizagéo privada sem fins lucrativos’.
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3.4.2 Controvérsias na discussao do modelo da Plataforma Global

Observamos a sessao de apresentagao do modelo de negdcios da Plataforma
em um evento paralelo na 502 Sessdo da Comisséo Estatistica da ONU em 2019.
Isto nos ofereceu uma oportunidade de analisar os discursos dos agentes promotores
da iniciativa e as percep¢des de outros agentes do campo estatistico presentes na
reunido. O evento que foi mediado por Sylvie Mitchel do Statistics Canada, contou
com apresentagdes de Ronald Jansen da UNSD, Mark Craddock do ONS, Sumair
Sayane vice-presidente da empresa Nielsen, e finalmente, com uma sessao de
perguntas e respostas com representantes de INEs e outras organizagdes presentes
na sessao.

Apds uma breve apresentagcdo do modelo de negocios da Plataforma Global
por Mitchel, que ndo tocou em varios dos pontos sensiveis que discutimos
anteriormente, a discussao foi pautada pela escolha da personalidade juridica da
organizagao gestora da Plataforma. Ronald Jansen defendeu a criagcdo de uma
organizagao filantrépica com sede no Reino Unido.

Eu acho que so sera sustentavel se for um instituto, qualquer que seja o
nome, pode ser Global Platform Institute, onde teremos pessoal totalmente
dedicado, que estara mantendo o sistema, atraindo financiamentos e
mantendo os servicos [...] o que vai garantir que existam muitas pesquisas
acontecendo neste marketplace, entdo pensem sobre isso, penso que este é
um momento Unico na histéria em que a comunidade de estatisticas oficiais
pode realmente ter um instituto para a inovagdo de dados (UN-StatCom,
2019b, tradugao nossa).

Mitchel também defendeu o modelo de gestdo por uma organizagéo
filantropica, o que, segunda ela, facilitaria a alavancagem de financiamentos de
empresas privadas. Seu depoimento é importante porque revela em maiores detalhes
os tipos de acordos publico-privados existentes no projeto ONU Big Data, que
envolvem, por exemplo, créditos de servigos de computagdo em nuvem oferecidos
pelas Big Techs parceiras. Adicionalmente, Mitchel revelou que determinados acordos
de financiamento com empresas privadas determinam a escolha de temas dos grupos
de trabalho da ONU Big Data, o que revela um alto grau de ingeréncia dos interesses
privados na condugéo do projeto.

Atualmente algumas filantrépicas s&o capazes de alavancar financiamentos
do setor privado e nés temos alguns financiamentos do setor privado agora
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em termos de créditos de nuvem para podermos desenvolver a plataforma,
ent&o as vezes o financiamento vem como dinheiro direto, algumas vezes ha
uma organizagao financiadora que tem provido recursos tanto para projetos
especificos que eles acreditam que podem aprender em um aspecto
especifico e eles dao financiamento para criar um grupo de trabalho para
trabalhar nisso, algumas vezes tem sido créditos, aplicagdes, ferramentas,
pesquisas € métodos que eles desenvolveram e estdo dispostos a oferecer
para a comunidade [estatistica], para todos nds usarmos essa infraestrutura,
entdo por causa disso as filantrépicas tem a oportunidade de dar deducdes
(UN-StatCom, 2019b, tradug&o nossa).

Convidado a participar do evento para apresentar a parceria da empresa
Nielsen’> com o projeto ONU Big Data, o vice-presidente Sayane, abordou a

participagdo da empresa no grupo de trabalho de modernizagao de indice de precos.

7

Seu depoimento é ilustrativo de como empresas multinacionais identificam um
potencial de mercado no setor de estatisticas oficiais. A incidéncia no campo
estatistico global pode beneficia-las na medida em que influenciam globalmente os
meétodos de trabalhos dos INEs, convertendo-os em potencial consumidores de sua
metodologia e bases de dados. O discurso de Sayane também oferece uma ilustragao
do que intitulamos ‘neoliberalismo pragmatico’, na medida em que os evidentes
objetivos de mercado da empresa sao encapsulados em slogans como ‘comunidade’,
‘sustentabilidade’, ‘colaboragéo’, ‘modernizagéo’, ‘inovagéo’ e ‘ganho mutuo’.

Basicamente, estamos doando dados e algumas capacidades para criar
metodologias confiaveis que podem estar na Plataforma e ser aplicadas por
diferentes INEs para que estejam aptos a modernizar o calculo dos indices
de precos e estamos trabalhando com o grupo para ver como podemos apoiar
a construcao de capacidades entre os INEs para serem capazes de utilizar
essa metodologia, para usar essa base de dados que a Nielsen tem. Por que
estamos fazendo isso? Ha uma raz&o interna e uma razéo externa. A razao
interna é porque [...] a menos que as comunidades melhorem suas condic¢des,
a atividade econdmica néo vai acontecer e ninguém vai se beneficiar entao é
do interesse de todos que apoiemos as comunidades para se desenvolver
sustentavelmente e uma das razdes mais importantes de nossa missao é
tornar os mercados mais eficientes, o que significa justamente isso e a
segunda questao, é que o time que estamos trabalhando [ONU Big Data] tem
sido fenomenal no sentido de que as expertises, capacidades, a visdo é
incrivel e muito importante ha um grande reconhecimento de encontrar novas
formas de construir essas colaboracbes entre o setor publico e privado,
porque eu concordo totalmente com o que esse time acredita, que temos que
encontrar esses novos modos de colaborar, e que uma relagdo de ganho
mutuo para trabalhar juntos € o Unico modo que podemos avangar (UN-
StatCom, 2019b, transcrigdo nossa).

2 A Nielsen é uma empresa multinacional presente em mais de 100 paises e uma lider global no
mercado de informacgdes, analise de dados e pesquisas de mercado.
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A sessdo de perguntas e respostas, que seguiu as apresentagdes, trouxe a
tona interessantes controvérsias. O estatistico Inga Fletcher do Statistics Austria
enderegou uma pergunta para o vice-presidentes da Nielsen que abordou diretamente
o conflito de interesses na participagdo da empresa no projeto. Fletcher apontou para
a necessidade de acesso aos dados brutos pelos INEs e para os riscos a sua

autonomia na medida em que se tornem dependentes dos dados da Nielsen.

A Nielsen também vende dados de scanner para institutos de estatistica,
entdo da forma como vejo ha um certo conflito de interesses em sua
participacdo e eu me pergunto como vocé lida com isso, por que o dado de
scanner que a Nielsen tem é um produto, ndo é o dado bruto. Vocés
reprocessam, ndao é big data, € realmente estruturado, de muito boa
qualidade, entdo qual a sua estratégia? vocé realmente quer oferecer esses
dados, por que realmente o que ajudaria seria prover os dados brutos e os
INEs realmente aprenderem a processar os dados que vem dos varejistas e
nao exatamente processar o dado que vem da Nielsen, que € um bom
produto, mas é um produto que tem um custo e que normalmente vocé tem
que pagar por isso. Entédo eu vejo um conflito de interesses para a Nielsen
ajudar a comunidade estatistica, de certo modo nos fazendo dependentes da
Nielsen, entdo a pergunta é: qual a sua estratégia de longo prazo para apoiar
a comunidade estatistica? (UN-StatCom, 2019b, transcrigdo nossa).

Em uma resposta jocosa a Fletcher, Sayane evidenciou que de fato existe o
interesse de comercializacdo dos produtos da Nielsen para os INEs, apesar de
defender a independéncia do grupo de trabalho da ONU e a existéncia de outras
opgoes.

Sim, é verdade que isto é o ‘pdo com manteiga’ da Nielsen nos ultimos 90
anos, que paga o meu salario, que paga aquele terno que meu filho esta
usando, muito bonito por sinal [risos] entdo sim, ndo vamos ser capazes de
nos afastar disso [...] sabendo disso, como avangcamos? como podemos
achar areas de convergéncia em que se torna um beneficio muatuo para todas
as partes? acho que a forma como este grupo de trabalho esta funcionando
€ bastante independente, acho que estado buscando pelos melhores meios
[...] olhando para multiplas fontes de dados [...] entdo de nossa parte eu acho
que estamos trabalhando com o time baseado nas requisi¢oes que temos e
se chegarmos a uma situacdo em que este € o dado que seria o mais
demandado pelos INEs entdo podemos trabalhar nessas discussdes e em
como viabilizamos para isso avangar, como essa colaboracao poderia se dar,
e ha paises que foram para um outro lado como a Holanda que faz o trabalho
por eles mesmos indo na fonte, ha varias opgdes, ndo sera s6 um sentido e
uma unica solugédo. Ronald, vocé quer falar algo sobre a colaboragdo com o
setor privado? (UN-StatCom, 2019b, transcrigdo nossa).

Instado por Sayane a se manifestar sobre a questdo das parcerias publico-

privadas, Jansen fez uma fala muito breve e que de certo modo confirmou os receios
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do estatistico austriaco, evidenciando o objetivo de padronizar a metodologia da
Nielsen para um grande numero de INEs, aproveitando a presencga global da empresa.
A razdo que gostamos de trabalhar com a Nielsen é que eles operam em
muitos paises, entdo podemos padronizar esse tipo de metodologia que
estamos desenvolvendo e ter um modo de trabalhar com isso, para ndés
também foi uma experimentagdo de como podemos trabalhar com o setor

privado, € uma via de mao dupla, ndés damos pequenos passos mas estamos
avangando (UN-StatCom, 2019b, transcrigdo nossa).

Este debate é relevante enquanto evidencia controvérsias no interior do campo
estatistico sobre os potenciais conflitos de interesse envolvendo a participacdo do
setor privado. Além disso, a discussdao demonstra como a estratégia de parcerias
globais adotada pela ONU Big Data reforga assimetrias tecnoldgicas entre os paises
participantes. Por exemplo, o fato de que condigdes institucionais, legais e
tecnoldgicas, que possibilitam a alguns INE no Norte-Global, como o CBS da Holanda,
ir direto as fontes de dados e desenvolver seus proprios métodos, ndo estao dadas
na maioria dos casos, especialmente entre os INEs do Sul-Global. A ‘padronizagao’
da metodologia da Nielsen, neste caso, conforme defendida por Jansen, concorre,
portanto, para reduzir a autonomia destas instituigdes, convertendo-os em potenciais
consumidores dos produtos da Nielsen.

As desigualdades regionais e os diferentes niveis de maturidade e capacidade
dos sistemas estatisticos nacionais foram abordados por Oliver Chinganya, Diretor do
Centro Africano de Estatisticas da Comissdo Econémica das Nacgdes Unidas para a
Africa (UNECA). Em seu discurso, Chinganya apontou preocupacdes em como o
paises ‘com sistemas mais fracos’ vao poder realmente se beneficiar de ‘todas essas

coisas bonitas que promovemos’.

Nossa regido € seriamente limitada e desafiada em termos de capacidades e
eu penso que ndo apenas a Africa mas também outras regides globais que
sdo seriamente desafiadas e 0 que eu me pergunto é se considerados esses
desafios que eles tem e que mesmo os sistemas estatisticos nacionais séo
muito fracos e nés estamos chegando, com todas essas coisas bonitas que
promovemos, que sdo muito Uteis, incluindo a Plataforma Global, como eles
vao acompanhar, como eles vao lidar com essas coisas, com estes sistemas
mais fracos, e essa € uma area que nés temos que abordar [...] isso ndo quer
dizer que o trabalho com big data n&o estd acontecendo, alguns paises ja
fazem algum trabalho com isso mas como eles realmente podem explorar o
seu potencial e como assegurar que eles realmente se beneficiam de todas
essas tecnologias (UN-StatCom, 2019b, transcrigdo nossa).
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Finalmente, Rachel Baven do Departamento para o Desenvolvimento
Internacional do Reino Unido (DFID), abordou a questao da confianga, elemento que
conforme vimos, é repetidamente reforgado nos slogans da Plataforma Global. Afinal,
perguntou Baven, quem decide o que é confiavel e com qual propdsito: “vocés falam
bastante sobre ter dados confiaveis, parceiros confiaveis, metodologias confiaveis,
mas quem decide quais desses sao realmente confiaveis? e também um outro
aspecto, confiavel com qual propédsito?”. A questdo foi respondida por Mitchel,

representante do Statistics Canada.

Estamos tentando descobrir como isso funcionaria, é esperado que exista
algum tipo de validagcdo, ndo espero que todos tenham acesso a tudo e
estamos tentando descobrir qual a logistica por detras disso. O objetivo
comum sao as estatisticas oficiais e todos temos os principios fundamentais
das estatisticas oficiais. Sabendo que temos um objetivo comum, isso nos da
uma comunidade para a qual nés queremos usar os dados e a plataforma se
destina as estatisticas oficiais, ndo para a comercializagdo. N6s esperamos
que dentro da plataforma tudo que for desenvolvido seja open source,
acessivel a todos, ndo haveria um aspecto de propriedade intelectual nisso,
entado estamos tentando estabelecer a partir dos principios em que operamos,
nem tudo esta finalizado ainda, mas esse é o tipo de pensamento quando
pensamos nos parceiros confiaveis (UN-StatCom, 2019b, transcri¢do nossa).

Em sua resposta, Mitchel evidenciou dois pontos importantes. Em primeiro
lugar, ndo havia naquele momento uma conceituacgéo ética, politica e operacional do
que o projeto entendia por ‘confianga’, nem sequer um processo de validagdo do que
seria propriamente ‘confiavel’. Assim, tudo parece funcionar como se a Plataforma
buscasse operar uma conversdo do capital simbdlico da confianga nas estatisticas
oficiais, em capital cultural institucionalizado na forma do titulo ‘parceiro confiavel’ para
converté-lo em outras espécies de capitais (dados, métodos, lucros) nas relagdes com
os parceiros privados. Finalmente, ha uma evidente contradicdo entre o discurso de
Mitchel — uma Plataforma da ‘comunidade estatistica’ em que tudo é ‘open source’
— e o0 modelo de negdcios efetivamente proposto, orientado por principios de

mercado e visando a geragéo de lucros para parceiros comerciais.

3.4.3 The hacker, the hipster and the hustler: a construgcdo de um mercado global de

estatisticas oficiais.

Entre 2017 e 2019, a Plataforma Global foi desenvolvida pelo Office of National

Statistics (ONS) do Reino Unido. A partir de 2020, a iniciativa entrou em produgéo
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com o oferecimento de acesso a servigos de computacdo em nuvem da Amazom Web
Services (AWS), Google Cloud e Microsoft Azure e uma variedade de outros servigos
para colaboragédo de cédigo, publicagdo de métodos, observagao da Terra e analise
de dados de localizacdo. Aos ‘parceiros confiaveis’, o acesso a plataforma passou a
possibilitar a pesquisa, construgdo, implantagcdo e consumo de dados, algoritmos e
meétodos estatisticos, utilizando linguagens de programagédo como R, Python, Java e
Scala, bem como a hospedagem de modelos de aprendizado de maquina e sua
publicagdo em APIs (UN-StatCom, 2019c).

De acordo com a documentagdo do projeto, a coordenagdo técnica da
Plataforma ficou a cargo de Mark Craddock, consultor freelance e engenheiro de Tl
contratado pelo ONS”3. Profissional ativo em comunidades de desenvolvedores de T,
startups e plataformas de dados, verificamos que Craddock apresentou o projeto da
Plataforma Global da ONU em um programa de entrevistas da comunidade de
desenvolvedores em operagdes de aprendizado de maquina (MLOPs) e no encontro
do grupo de usuarios da Amazom Web Services (AWS). De acordo com as
apresentacdes de Craddock nestes eventos, pudemos verificar que a abordagem
utilizada no desenvolvimento dos modelos tecnolégico e de negocios da Plataforma
Global baseou-se amplamente nos modelos de Plataformas digitais comerciais. De
acordo com Craddock:

O que é a Uber, o que é o Linkedin, o que é o Spotify, o que faz deles um
business digital e uma plataforma digital? O e-bay, a Amazon [...] entdo
realmente o modelo de negdcios de uma plataforma funciona como um site
de namoro, como fazer com que consumidores e fornecedores se encontrem
e como vocé constréi uma plataforma digital para apoiar esse modelo de
negocios, entdo basicamente todas as plataformas s&o sites de namoro,
entdo, no uber vocé pega o motorista e marca um encontro com uma pessoa
que quer ir para algum lugar [...] entdo o que é chave em uma plataforma é
que é o unico modelo de negdcios capaz de orquestrar uma ampla variedade
de produtos e servigos em um ecossistema, vocé so6 pode construir uma
plataforma em um ecossistema existente, vocé ndo pode realmente criar um
ecossistema, entdo na ONU ha uma série de pessoas usando dados, usando
big data, criando modelos algoritmos e a plataforma é a melhor forma de
agrega-los (MLOPs, 2020, transcrigéo e tradugao nossa).

3 Apesar de apresentado institucionalmente nas atividades do UN-CEBD e em varios eventos da ONU
como representante do ONS ou Diretor Técnico da Plataforma Global, ndo identificamos a existéncia
de um vinculo formal entre o engenheiro e 0 ONS ou a ONU. De acordo com o seu perfil na Amazon,
onde consta a publicagdo de um livro sobre a Plataforma Global, que ndo conseguimos ter acesso,
consta ainda que “Mark é cofundador de uma organizagdo sem fins lucrativos que desenvolve
treinamentos e certificagbes nas tecnologias mais recentes”. Em um evento da AWS, verificamos que
Craddock se apresentou como funcionario da ONU: “Eu sou Mark Craddock, eu trabalho para as
Nacdes Unidas e sou o Diretor Técnico da Plataforma Global da ONU” (BIG, 2019, transcri¢do nossa).
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O discurso de Craddock nos permite compreender que o desenvolvimento da
Plataforma Global envolveu a adogdo de uma légica de mercado que € propria do
campo de praticas algoritmicas e que se manifesta nas disposicbes empreendedoras
dos sujeitos que atuam em comunidades de desenvolvedores, startups, empresas de
tecnologia e plataformas. De acordo com Craddock, por exemplo, o recrutamento e
composigcédo da equipe da Plataforma Global, baseou-se na estratégia intitulada ‘the
hacker, the hipster and the hustler’, configuragdo que é utilizada pelo campo para
descrever os perfis desejaveis de profissionais para um projeto bem sucedido. Assim,
o hacker corresponderia a um perfil profissional técnico normalmente envolvido no
‘back-end’, ou seja, na estrutura tecnologica do projeto. O hipster, seria o sujeito
inovador, descolado e criativo que em geral atua no ‘front-end’, no design e interagao
com o usuario. Ja o hustler, ou traficante, € o empreendedor, o responsavel pela
divulgacéo e marketing do projeto. De acordo com Craddock, “o hustler é sobre sair e
conversar com as pessoas e promover a Plataforma Global, entdo n6s estamos
fazendo isso por todo o mundo nos ultimos dois anos” (BIG, 2019).

Verificamos ainda que o desenvolvimento tecnolégico da Plataforma Global
adotou fundamentos disruptivos das Plataformas comerciais, que contrariam os
principios fundamentais das estatisticas oficiais, tradicionalmente baseados em
meétodos consolidados e controlados. Isto pode ser evidenciado, por exemplo, no
conceito de ‘fricgdo livre’ utilizado no modelo da Plataforma Global, ou seja, na opg¢ao
deliberada de possibilitar que os usuarios criem novos procedimentos que nao foram
inicialmente previstos. Trata-se, portanto, de criar um ambiente que deliberadamente
estimula a ‘desobediéncia’ para a criagao de potenciais ‘novos mercados’. De acordo
com Craddock:

Esse modelo permite que o ecossistema seja capaz de prover uma
combinagdo improvavel de atributos. Entdo entre o ecossistema e a
plataforma, ele permite que outras pessoas fagcam coisas na Plataforma que
vocé provavelmente ndo pensou antes, por exemplo o Uber Eats sobre o
Uber, isso provavelmente n&o tinha sido pensado no comeco [...] e realmente
vocé deve construir sua plataforma para a desobediéncia, entdo construir de
um modo que as pessoas fagam coisas que vocé nao espera que elas fagam,
porque entdo potencialmente ela pode construir novos mercados e novos
conhecimentos (MLOPs, 2020, transcrigdo nossa).

Entre 2017-2019, a diregao geral do projeto da Plataforma Global ficou sob a
responsabilidade de Heather Savory, Deputy National Statistician do Reino Unido,
Diretora de Capacidade de Dados no ONS e co-chair do UN-CEBD. Verificamos que
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em junho de 2019 Savory se desligou de suas atribuicdes publicas a frente do ONS e
do sistema estatistico do Reino Unido, para “liderar o desenvolvimento da Plataforma
Global da ONU em Big Data” (Deputy, 2019, p.1). Em suas palavras de despedida ao
ONS, Savory afirmou que:

A nossa parceria com a ONU na Plataforma Global nos permitiu testar
algumas das tecnologias inovadoras que incorporamos em nossos proprios
e novos sistemas do ONS. Quero ajudar a desenvolver o que foi alcangado
até agora aqui, para alcangar massa critica e dar a Plataforma Global uma
vida propria para o futuro. Através deste trabalho, apoiaremos os tomadores
de decisGes em todo o mundo com bons dados para ajudar a informar as
suas solugdes para os desafios do nosso mundo de hoje (Deputy, 2019, p.1).

Notadamente, cerca de dois meses apds se desligar do ONS, em agosto de
2019, Savory efetuou em seu nome o registrou do Global Platform Institute no Reino
Unido, empresa de sociedade limitada constituida por ela, como sécia principal, e por
mais dois outros sécios’*. Cabe destacar que o cargo de Deputy National Statistician
do Reino Unido é mandatario e envolve um processo rigoroso de selegédo, neste
sentido, além da atuagéao profissional de alto nivel no ONS, o cargo € investido de um
valor honorifico, nacionalmente reconhecido. A abdicagdo de Savory para assumir o
controle da Plataforma Global por meio de uma organizagao privada, sem mencionar
o conflito de interesses desse movimento, € uma evidencia do valor conferido a
iniciativa e do que estava em jogo neste processo.

Em marcgo de 2020, de acordo com o relatério apresentado pelo UN-CEBD na
512. Sessdo da Comissao Estatistica da ONU, a Plataforma Global ja era apresentada

como uma ‘realidade’:

A Plataforma Global evoluiu de um conceito para uma realidade como um
ambiente colaborativo para a entrega de dados, métodos e aprendizagem. O
Grupo de Trabalho Global esta agora trabalhando nos detalhes para o
controle e acesso aos varios conjuntos de dados na Plataforma, o grau em
que os dados e algoritmos devem ser tornados abertos e como o software,
servicos e ferramentas disponiveis serdo independentes do fornecedor. Estas
questdes tém uma relagao direta com o modelo de negdcio da Plataforma,
descrito no presente relatorio (UN-StatCom, 2019c, p.2, tradugdo nossa).

74 Consta no Registrar of Companies do Reino Unido a incorporagdo do Global Platform Institute sob o
nuamero 12161673 em 19 de agosto de 2019 em nome dos sécios Heather Jane Savory, Graham John
Tyson e Carol Anne Tullo. https://find-and-update.company-
information.service.gov.uk/company/12161673/filing-history
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Apesar do UN-CEBD mencionar o modelo de negdcios, ndo ha efetivamente
uma descricao ou discussdo do mesmo no relatorio apresentado para a Comisséo
Estatistica da ONU. O que ha é a indicagédo de algumas decisdes tomadas pelo grupo
e outras ainda em discussao para colocar a Plataforma Global em producéo. De todo
modo, os elementos mercadoldgicos que passaram a caracterizar a iniciativa sao
fartamente evidenciados ao longo do documento.

Em primeiro lugar, ha um desvio da proposta originalmente apresentada a UN-
StatCom em 2017, que propunha a criagdo de uma Plataforma baseada em uma
politica de dados e tecnologias totalmente open source que permitiria o
compartilhamento de dados, servicos e aplicagbes como um bem publico (UN-
StatCom, 2017). De acordo com o relatorio, o grupo estaria trabalhando nos detalhes
de controle e acesso a Plataforma o que incluia uma definigdo sobre “o grau em que
os dados e algoritmos devem ser tornados abertos” (UN-StatCom, 2019c, p.2).

Em segundo lugar, € mencionado o desenvolvimento de “uma funcionalidade
de mercado para a Plataforma Global” sob a extenséo
‘marketplace.officialstatistics.org”® (UN-StatCom, 2019c, p.6). De acordo com a
concepg¢ao do projeto, a interface com os usuarios se daria por meio do marketplace,
possibilitando o acesso a recursos abertos/gratuitos e proprietarios/pagos.

Em terceiro lugar, € anunciado que “o Global Platform Institute foi estabelecido
como uma organizagdo sem fins lucrativos no Reino Unido” para a gestdo e
coordenacéo dos servigos da plataforma (UN-StatCom, 2019c, p.9). De acordo com o
relatorio do UN-CEBD, caberia ao recém criado instituto, assumir a gestdo da
Plataforma Global a partir do segundo trimestre de 2020. O instituto também assumiria
a coordenacgéo do projeto junto a quatro hubs regionais, sediados em INEs de paises
da Asia (Indonésia), Africa (Ruanda), Oriente Médio (Emirados Arabes Unidos) e
Ameérica Latina (Brasil). Entre as atribui¢des do instituto constam ainda, a criagcao de
um estrutura de monetizacdo do consumo de dados e servigos, bem como dos custos
e receitas financeiras, por meio de um ‘sistema de faturamento global’ ou ‘global
billing’:

O Instituto criara uma estrutura global de apoio a Plataforma Global, para
garantir que os projetos colaborativos decorram sem problemas, com
contabilidade transparente dos servicos consumidos e dos dados utilizados

% Com uso do wayback machine do Internet Archives, verificamos que o dominio
marketplace.officialstatistics.org esteve em operagéo de agosto de 2020 a janeiro de 2023.
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em cada projeto. Os custos operacionais da prestagdo de servigos serdo
recuperados através do sistema de faturamento global, que devera indicar
para cada projeto ou atividade de formagao quais os servigos consumidos e
a que custo (UN-StatCom, 2019c, p.9, tradugéo nossa).

O relatdrio versa ainda sobre a constituicdo da ‘rede de parceiros da Plataforma
Global’, que englobaria todos os membros da ‘comunidade estatistica’. Os INEs e
orgaos estatisticos vinculados as Ols, sao intitulados ‘parceiros principais’.
Adicionalmente, a rede também seria constituida por parceiros externos, como
empresas privadas, organizagdes da sociedade civil e 6rgados de pesquisa, “‘que se
tornaram parceiros confiaveis da Plataforma Global por indicacdo de parceiros
principais” (UN-StatCom, 2020, p.9). A lista de ‘parceiros confiaveis’ do setor privado
incluia: Microsoft Research, Positium, Flowminder, Telenor Group, Nielsen, Maritime
Research, Galois and Cybernetica (UN-StatCom, 2020). De acordo com o relatério, o
mecanismo de adesao de um parceiro externo consistiria na simples indicagao por
pelo menos um dos parceiros principais, o que |lhe garantiria o titulo de ‘parceiro
confiavel’ e o acesso a Plataforma Global. Finalmente, o relatorio versa sobre a
possibilidade de elaboracdo de acordos de parceria estratégica entre a UNSD com
‘certas organizacdes’ em beneficio da rede da Plataforma Global:

Tais acordos beneficiariam a rede, no sentido de que a parceria
proporcionaria acesso a grandes fontes de dados detidas por proprietarios de
dados especificos, a plataformas adicionais ou a redes adicionais de
especialistas do setor publico ou privado. Algumas dessas parcerias
estratégicas estdo atualmente em consideragdo (UN-StatCom, 2019c, p.10).

A construgao da Plataforma Global como uma espécie de mercado global de
dados, servicos e meétodos para estatisticas oficiais alcangava, portanto, no inicio de
2020 um status de ‘realidade’. As evidéncias reunidas sobre esta experiéncia revelam
evidentes conflitos de interesses, contradicdes entre os discursos e praticas dos
agentes e aspectos problematicos para os sistemas estatisticos nacionais a medida
em que sido estabelecidas interfaces entre os setores publico e privado e entre os
campos estatistico e algoritmico.

O que nos parece relevante observar neste caso € como o discurso e a pratica
do neoliberalismo pragmatico foram capazes de produzir um alto nivel de
permissividade a incidéncia e aos interesses de agentes privados, mesmo em um
sistema burocratico solidamente estruturado, como € o caso da Coordenacgao

Estatistica da ONU. Notadamente, a estratégia da ‘revolugdo de dados’ e o
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encapsulamento dos interesses mercadologicos sob o discurso da ‘sustentabilidade’,
foi, em ultima instancia, o que possibilitou este ensaio para a construgcdo de um
mercado global de estatisticas oficiais, com uma inspiragao nitidamente neocolonial,
que compreende os paises do Sul-Global como repositérios de dados a serem
extraidos em beneficio de corporagdes e governos do Norte-Global.

A passagem do ensaio a realidade, entretanto, ndo se deu ‘livre de friccdo’
como gostariam os desenvolvedores da Plataforma. O mundo social € cheio de atritos,
controvérsias e contramovimentos, que retardam, alteram e reconfiguram as
estratégias dos agentes. Conforme veremos, o movimento arriscado da ex-diretora do
ONS e a declaragdo aberta dos objetivos mercadologicos da Plataforma nao
atenderam adequadamente o conjunto de interesses envolvidos, especialmente o

necessario encobrimento simbodlico destes interesses.

3.4.4 Entre a Comunidade e as Big Tech: controvérsias na implantacdo da Plataforma
Global.

Entre 2020 e 2021, verifica-se uma mudanca radical na execugao dos planos
de implantagdo da Plataforma Global. Em julho de 2020, Heather Savory deu entrada
em um pedido de dissolugdo do Global Platform Institute’®. Conforme informacgées
obtidas em off junto a uma fonte que atua no projeto da ONU Big Data, a criagdo do
instituto pela ex-diretora do ONS gerou controvérsias e disputas internas no UN-
CEBD. Paralelamente a dissolugéo do instituto, verifica-se a transferéncia da gestao
da Plataforma Global para a GPSDD nos Estados Unidos e a adogdo de um novo
modelo de negadcios, intitulado de ‘modelo comunitario’.

Em novembro de 2020, sob o contexto de isolamento social durante a
pandemia de COVID-19, a reunido do UN-CEBD foi realizada em modo virtual, o que
nos possibilitou a oportunidade de observa-la. Na reunido, foram apresentados o novo
‘modelo comunitario’ da plataforma e a organizagdo doravante responsavel pela
gestdo do projeto, a GPSDD. A tarefa de introduzir o ponto de pauta sobre a
Plataforma Global coube a Tom Smith, diretor do Data Science Campus do ONS

anteriormente sob a lideranga de Savory. Em sua fala, bem como ao longo da reuniao,

78 Consta no Registrar of Companies do Reino Unido o pedido de dissolugdo voluntaria do Global
Platform Institute por Heather Savory em Julho de 2020. O processo de dissolugéo foi concluido em
Outubro de 2020.



244

a dissolugdo do Instituto ndo foi mencionada, nem tampouco o motivo pelo qual o

projeto teria sido ‘afastado’ ou ‘forgado a deixar’ a equipe de Savory’”.

O escritorio de estatisticas oficiais do Reinou Unido ficou muito feliz e
orgulhoso em ajudar a desenvolver o programa e os projetos pilotos [...] entéao
no comeco deste ano este piloto foi meio que afastado do trabalho no Reino
Unido e em particular do time coordenado por Heather Savory e do campus
de ciéncia de dados, mas aquilo foi sé um piloto, foi a fase um, talvez até a
fase zero, digamos assim, o verdadeiro valor aqui € em escalar isso para a
comunidade global e é por isso que a intengdo sempre foi que isso fosse
entregue para a Divisao Estatistica da ONU liderada por Ronald, Stefan e
outros, para que isso realmente alcance integralmente suas atribui¢cdes para
apoiar o trabalho em todo o globo para os INEs e para os outros. Entdo eu
vejo que ha trés principios, o primeiro € em torno das fontes de dados [...] 0
segundo é em torno da infraestrutura e processamento [...] mas o terceiro é
talvez o mais importante e isso é a comunidade. Entéo a Plataforma Global é
realmente construida em torno de uma comunidade de usuarios, uma
comunidade que esta enfrentando os mesmo tipos de problemas e desafios
em diferentes partes do mundo [...] entdo vou resumir isto assim: ndo é so
técnico, ndo sdo so6 os dados, é também a comunidade (UN-Big Data, 2020,
tradugéo nossa).

E curioso observar no discurso de Smith e de outros agentes que lideraram a
reunido como a palavra ‘comunidade’ passou a ser fortemente instrumentalizada para
defender o ‘valor’ da Plataforma Global. A ideia de comunidade parece ser mobilizada
aqui, tanto para encapsular as mudancas efetuadas no projeto, sem necessariamente
explica-las, quanto para langar um véu sobre os distintos interesses e assimetrias
entre os agentes envolvidos.

Apés a fala introdutéria de Smith, a diretoria executiva da GPSDD, Claire
Melamed, apresentou-se como a nova gestora da Plataforma. E importante destacar
que Melamed foi uma das autoras do relatério do IEAG que cunhou o termo ‘revolugao
de dados’ em 2014. Em sua apresentacao, a CEO destacou o papel da GPSDD em
ser a ponte entre as estatisticas oficiais e o setor privado, sugerindo que a Plataforma
foi desenhada justamente para ser a estrutura técnica desta ‘ponte’. Interessante
observar como Melamed mobiliza em seu discurso os ‘ODS’, a ‘magica’ do mundo

tecnologico e, especialmente, a ‘comunidade’.

Eu quero focar aqui na importancia da comunidade. Tem sido fantastico nos
ultimos anos vendo do lado de fora a evolugdo da Plataforma e olhando com
grande interesse, entdo é realmente um privilégio desde julho estar mais

7 Na reunido, Tom Smith do ONS usou a expressao ‘driven out’ que a depender do contexto pode
significar, expulso, extirpado, coagido, afastado ou forgado a deixar. De todo modo, a fala sugere a
ideia de que o projeto ndo saiu da responsabilidade da equipe de Savory por vontade propria, mas por
alguma presséo ou circunstancia externa.
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envolvida e ter sido convidada para assumir este papel de trabalhar proxima
a Divisao Estatistica da ONU na gestao da Plataforma. Para aqueles que nao
nos conhecem, a Parceria Global para Dados do Desenvolvimento
Sustentavel [GPSDD] foi criada em 2015 para aproveitar o grande momento
em torno dos dados, especialmente focando em alcangar progresso nos
ODS, mas obviamente essa € uma agenda bastante larga [...] Nés fomos
criados principalmente para ser a ponte entre a comunidade estatistica e os
outros mundos dos dados que existem la fora e pela magica desse novo
mundo tecnoldgico em que vivemos [...] fomos realmente criados para fazer
a ponte entre as estatisticas oficiais, a sociedade civil e o setor privado e
espero que seja nesta capacidade que possamos ser um parceiro util na
Plataforma que é a infraestrutura técnica que foi desenhada para alcancar
esse tipo de parcerias e colaboragbes. Em termos de nosso papel, estamos
gerenciando os contratos, aspectos logisticos da Plataforma e toda essa
conversa sobre financiamento [...] mas o que quero destacar e onde eu queria
a contribuigdo de vocés é realmente sobre o valor agregado da Plataforma,
estamos falando em construir uma comunidade, entdo temos que entender
as suas necessidades, quem é a comunidade, o que eles querem e como a
Plataforma pode ajuda-los (UN-Big Data, 2020, tradugédo nossa).

No relatorio apresentado pelo UN-CEBD para a Comissao Estatistica da ONU
em 2021, sem fazer qualquer mengao a decisdo anterior em que foi criado o Global
Platform Institute, a GPSDD ¢ indiretamente apresentada como a gestora da

plataforma:

O Grupo de Trabalho Global [UN-CEBD] e a Parceria Global [GPSDD] estao
muito bem alinhados nos seus objetivos e a colaboragdo na Plataforma
Global enquadra-se em todas as suas aspiragdes. A Divisdo de Estatistica e
a Parceria Global tomaram medidas concretas para promover a sua
colaboragdo na gestdo da Plataforma Global. A Parceria Global concordou
em gerir os contratos com fornecedores de dados e servigos e avaliar as
necessidades dos utilizadores da Plataforma Global (UN-StatCom, 2020,
p.14, tradugdo nossa).

A mencao a ‘comunidade’ é enfatizada no relatério do UN-CEBD de 2021. O
objetivo da Plataforma agora seria o de “possibilitar a comunidade estatistica global
trabalhar colaborativamente em projetos utilizando as suas bases de dados e
infraestrutura tecnologica” (UN-Statcom, 2020b, p.6). O modelo de financiamento da
Plataforma é agora apresentado como um ‘modelo comunitario’ e ja ndo ha mencgdes
a monetizagao de produtos e servicos em um marketplace, tampouco ao global billing
no relatorio apresentado a Comissao Estatistica. Doravante o ‘modelo comunitario’ de
financiamento da Plataforma seria baseado em trés eixos principais: contribuicbes em
espécie de especialistas atuando nos grupos de trabalho, financiamento de base para
manter os recursos da plataforma e financiamentos especiais por meio de projetos

com parceiros da Plataforma (UN-StatCom, 2020).
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O relatério do UN-CEBD apresenta ainda sete projetos em andamento na
Plataforma Global: i) projeto do grupo de trabalho em observacéo da Terra para
construir um pipeline de dados de satélite para estimar estatisticas de culturas
agricolas no Senegal; ii) um segundo projeto da equipe de trabalho em observagéo
da Terra em modelagem de Inteligéncia Artificial para medig&o de servigos ambientais;
iii) projeto do grupo de trabalho em sistemas de dados de rastreamento de navios
(AIS) para medir a atividade comercial internacional; iv) projeto do ONS no Reino
Unido sobre o processamento de dados de AlS para indicadores econémicos rapidos;
este projeto esta em produgao; v) projeto para hospedar a base de dados nacional do
Camboja na Plataforma Global utilizando a tecnologia .STAT,; vi) projeto da equipe de
trabalho em dados de scanner para construcéo de pipeline de dados na Plataforma
Global para produgéo de indices de pregos; vii) Projeto para manter uma base de
dados para um registo global de empresas abrangendo as 500 maiores empresas
multinacionais. E importante observar que nenhum dos projetos em curso na
Plataforma Global em 2021 abordava diretamente o monitoramento dos ODS. De fato,

o relatério do grupo de trabalho responsavel pelo tema era desalentador:

No momento ndo existe nenhuma aplicagdo concreta de Big Data que possa
ser usada por paises individuais no acompanhamento estatistico dos ODS.
No entanto, existem iniciativas que podem ajudar a monitorar os indicadores
dos ODS em nivel global. A equipe de trabalho em Big Data para o SDG esta
tentando sintetizar essas atividades (UN-StatCom, 2020a, p.1, tradugao
nossa).

Na medida em que o projeto da Plataforma Global entrava em fase de
producdo, verifica-se uma menor énfase aos ODS, o que evidencia a
instrumentalizagdo da agenda de 2030 como uma estratégia discursiva que foi
utilizada pelo projeto com o objetivo de mobilizar recursos e efetuar as mudancgas
institucionais necessarias a sua implementacdo na UNSD. Neste sentido, o relatério
aponta agora para uma articulagdo do UN-CEBD com a recém criada Rede de
Estatisticos Econdmicos das Na¢des Unidas, visando a constituigdo de um novo grupo
de trabalho voltado a aquisicdo de dados de empresas multinacionais por meio de

acordos globais de cofinanciamento:

Esta equipa abordard empresas globais para negociar o acesso as suas
fontes de dados globais por meio de acordos globais e trabalhara em estreita
colaboracdo com a modalidade de coinvestimento na aquisicédo, troca e
partilha de dados recomendado pelo grupo de Amigos da Presidéncia sobre
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estatisticas econémicas [FOC] e Rede de Estatisticos Econémicos das
Nagdes Unidas (UN-StatCom, 2020, p.3)

Constituido pela Comissao Estatistica da ONU em 2020, ao Grupo de Amigos
da Presidéncia em Estatisticas Econémicas (FOC) foi atribuida a missdo de fornecer
recomendacgdes para o sistema global de estatisticas econdmicas. A aquisicao de
dados de empresas globais € um dos pontos estratégicos abordados pelo Grupo. De
acordo com o FOC: “muitos institutos nacionais de estatistica estdo fazendo pedidos
individuais de acesso para usar dados de empresas multinacionais [...] Um coletivo de
Institutos Nacionais de Estatistica e Organizagdes Internacionais podem ser capazes
de oferecer mais em retorno a essas empresas” (UN-StatCom, 2020b, p.11).
Notadamente, o FOC recomendou a Comisséao Estatistica da ONU a adog¢ao de uma
nova agenda de coinvestimento e codesenvolvimento da infraestrutura estatistica
global voltada a aquisicdo de dados de empresas multinacionais utilizando a ‘marca

das Nacgdes Unidas’ por meio da Plataforma Global:

Devem ser ampliados os mecanismos de governanga e coordenagdo em uma
plataforma tecnolégica global para permitir o coinvestimento e o
codesenvolvimento para a aquisicdo e acesso global de dados;
compartilhamento de dados; infraestrutura comum de dados e recursos
comuns; e as solu¢des tecnoldgicas comuns. Uma abordagem global a
aquisicdo de dados melhorara a comparabilidade internacional das
estatisticas econdmicas produzidas pelos paises. A este respeito, as
organizagdes internacionais tém um papel a desempenhar ajudando os
paises a obter acesso aos dados recolhidos pelo setor privado No entanto,
deve ser aplicada uma abordagem pragmatica as solugdes globais de dados
tecnoldgicos, com praticas de desenvolvimento, acesso e utilizacdo de
métodos acordados. Neste sentido, a utilizagdo de uma plataforma
tecnoldgica global comum para acesso e utilizacdo de dados, métodos e
formagédo exigira um compromisso significativo em coinvestimento e
coproducao antes de se tornar uma realidade. Nao obstante, deve ser
adotada uma abordagem global sistemética para a aquisicdo, acesso e
partilha de dados, utilizando a Plataforma Global das Nagbes Unidas e a
marca das Nacdes Unidas, para promover o coinvestimento e a coproducéo
em parcerias com proprietarios de dados do setor privado que operam a nivel
mundial e instituicbes académicas internacionalmente reconhecidas (UN-
StatCom, 2020b, p.17).

Em 2021 o resultado das articulagbes entre a Divisdo Estatistica da ONU,
GPSDD, UN-CEBD e FOC evidenciam a construcado da Plataforma Global como uma
estratégia e arquitetura para viabilizar a aquisicdo de dados de empresas
multinacionais utilizando a ‘marca das Nagdes Unidas’. A estrutura técnica
possibilitaria a formalizagao de acordos para a aquisicao de dados de multinacionais,
compartilhamento de dados publicos dos paises membros e o desenvolvimento e
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padronizagdo de métodos algoritmicos para a producéo de estatisticas oficiais com
influéncia direta do setor privado, por meio de ‘coinvestimentos’ e ‘coprodugao’ com
os ‘proprietarios de dados do setor privado que operam a nivel mundial’. O
desenvolvimento desta complexa arquitetura no campo estatistico transnacional
evidencia a agao eficiente do lobby das Big Tech e de outras empresas globais do
setor de dados e tecnologia em sua incidéncia na Comissao Estatistica e Divisao
Estatistica da ONU.

Concebida para ter alcance global por meio de hubs regionais em paises do
Sul-Global, a implantacdo desta arquitetura se dara igualmente por meio da
instrumentalizagdo dos ODS, de modo a mobilizar recursos e engajamento politico
nas estruturas supranacionais implantadas em INEs da Asia, Oriente Médio, Africa e
América Latina. De acordo com o relatério do UN-CEBD, “Estes centros regionais
reunirdo a comunidade de estatisticos oficiais a nivel regional para trabalhar em
projetos que utilizam big data e ciéncia de dados para a producéo de estatisticas e
indicadores dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e para realizar atividades
correspondentes de formagéo e capacitagdo” (UN-StatCom, 2020, p.8).Para o UN-
CEBD, de modo a ‘n&o deixar ninguém para tras’, a Plataforma Global ofereceria
“‘oportunidades para os institutos nacionais de estatistica complementarem e
melhorarem as suas atividades de inovagao, que podem ficar ‘presas’ a provisdes e
limitagGes internas” (UN-StatCom, 2021, p.7).

No proximo capitulo, analisaremos a implantacdo do hub regional da
Plataforma Global para a América Latina no Brasil. Antes disso, entretanto, na préxima
secao finalizamos a investigacdo sobre a Plataforma Global com dados primarios
obtidos por meio de duas entrevistas com agentes de alto nivel do campo estatistico

transnacional.

3.5 O elefante na sala: controvérsias de alto nivel no campo estatistico

transnacional

Nesta sec¢do, cotejamos nossos achados empiricos sobre a Plataforma Global
da ONU com dados primarios coletados em duas entrevistas realizadas com agentes
de alto nivel do campo estatistico transnacional: Ronald Jansen (Diretor de inovagéo
de dados e capacitagdo da Divisdo Estatistica da ONU e coordenador global do
Projeto ONU Big Data) e Steve MacFeely (Estatistico Chefe da Organizagdo Mundial
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de Saude e coordenador do Comité de Estatisticos Chefe da ONU). O confronto entre
as duas entrevistas € relevante para evidenciar diferentes pontos de vista e a
existéncia de controvérsias entre agentes graduados do campo estatistico
transnacional no que se refere a agenda de big data para estatisticas oficiais. Estas
controvérsias reforgam nossa tese de que a transigdo para um regime estatistico-
algoritmico de dataficagdo é caracterizada por um duplo movimento no campo
estatistico.

Ronald Jansen é um dos principais promotores da estratégia da ‘revolugéo de
dados’ e da agenda de big data para estatisticas oficiais na ONU, conforme ele mesmo
afirmou em nossa entrevista: “eu fui um dos impulsionadores dos relatérios da
revolucao de dados, que sairam em 2014, nossa ideia era que o big data poderia ser
usado para ajudar a obter dados mais oportunos e mais granulares para os
indicadores dos ODS” (Ronald Jansen, entrevista em 12 de setembro de 2022). E
interessante observar como Jansen mobiliza o discurso da competicdo com o setor
privado como uma justificativa para a necessidade de introdug&o de fontes de big data

na ‘comunidade estatistica’.

A Comissao [Estatistica da ONU] estava particularmente interessada, por
volta de 2014, em como a comunidade de estatisticas oficiais poderia fazer
bom uso de big data, novas fontes de dados, ciéncia de dados e novas
tecnologias para que os escritdrios de estatistica, permane¢am na vanguarda
do que é tecnologicamente possivel na sociedade digital. Também tendo em
conta o fato de o setor privado estar comecgando a utilizar e publicar muitos
dados em dashboards, por isso a comunidade estatistica também tem de se
manter atualizada e mostrar o que é possivel e ver os beneficios e os desafios
da utilizagdo de big data (Ronald Jansen, entrevista em 12 de Setembro de
2022, tradugdo nossa).

Steve MacFeely € uma das vozes criticas do campo estatistico transnacional
sobre o0 uso de big data em estatisticas oficiais, 0 que pode ser observado em alguns
artigos que escreveu sobre o tema (MacFeely, 2016, 2019; MacFeely; Barnat, 2017).
Conforme o Estatistico Chefe mencionou em nossa entrevista, “ha opinides
divergentes, algumas pessoas tendem a se concentrar nos lados positivos do big data
e outras tendem a se concentrar nos lados mais fracos. Mas, no geral, ha um
reconhecimento de que o big data é apenas outro tipo de dado, ele tem viés, tem
pontos fracos, tém pontos fortes, assim como todas as fontes de dados”. Para
MacFeely, a ‘revolugdo de dados’ levantou uma série de esperangas e promessas
sobre as fontes de big data, mas “anos depois, ndo vimos muitos produtos
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provenientes de big data”. Do ponto de vista da agenda de big data na ONU, um dos
aspectos problematicos apontados por MacFeely refere-se a introdugéo de possiveis
vieses decorrentes da exclusao digital, especialmente nos paises do Sul-Global.

Uma das questbes que certamente preocupa muitas pessoas € porque
muitas fontes de big data sédo, na verdade, subprodutos de algum tipo de
produto digital. A exclusdo digital cria potencialmente uma divisdo de dados,
entdo muitas comunidades, muitos paises que talvez ndo sejam tao fortes
digitalmente podem ser excluidos de muitas fontes de big data, entao se vocé
comegar a usar esses dados, especialmente na perspectiva da ONU, talvez
isso introduza vieses muito importantes. (Steve MacFeely, entrevista em 19
de Maio de 2022, tradug&o nossa).

Ainda no tema da ‘revolugdo de dados’, abordamos os dois agentes sobre o
uso de big data para o monitoramento dos ODS. Notadamente, nossa entrevista com
Ronald Jansen confirmou o que ja haviamos verificado nos relatérios do grupo de
trabalho da ONU Big Data sobre os ODS, ou seja, que os resultados sdo bastante
limitados. De acordo com Jansen, os melhores resultados foram alcangados com uso
de imagens de satélite, ja os resultados com outras fontes de big data sdo ‘menos

evidentes’.

Para alguns indicadores usando dados de satélite € onde realmente acho que
funcionaram, como para os servigos de agua, para verificar se os lagos estao
ficando menores ou maiores ou os rios e assim por diante [...] Agora em
outras fontes de dados é mais dificil €, como dizer isso? sao menos evidentes
os resultados. (Ronald Jansen, entrevista em 12 de Setembro de 2022,
tradugéo nossa).

E curioso constatar que o uso de big data para o monitoramento dos ODS,
objetivo que em tese motivou a agenda da revolugdo de dados e uma série de
investimentos no ambiente da ONU, tenha alcancado resultados tao limitados. Neste
sentido, as informagdes de Jansen corroboram nosso argumento de que os ODS
foram instrumentalizados com vistas a mobilizar os sistemas estatisticos global e
nacionais para uma agenda que passou a gravitar de fato em torno das parcerias
publico-privadas e mercados de dados, sob a incidéncia de grandes empresas
transnacionais.

Para Steve MacFeely, o monitoramento dos ODS implicou em enormes
pressdes para o trabalho dos INEs em todo o mundo, na medida em que as novas
demandas de informac&o em nivel nacional ndo foram acompanhadas pela ampliagcéo

de recursos e capacidades necessarias para atendé-las. Foi neste contexto, que, de
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acordo com MacFeely, ‘com muita esperanca e talvez em desespero’, o big data

surgiu como uma alternativa:

Nao existe solugdo magica para nenhum indicador. O escopo dos ODS é
enorme [...] ndo é surpreendente que no nivel nacional o instituto de
estatistica comecou a procurar € a se mexer, ‘como vamos produzir esses
indicadores? e mesmo que sejam produzidos pela organizagao internacional
usando big data, ainda temos que avaliar e validar a qualidade. Como vamos
fazer isso? Quer dizer, foi como se uma bomba tivesse explodido na
comunidade de estatisticas oficiais, quase panico porque como deveriamos
fazer isso se simplesmente ndo tinhamos os recursos nem a experiéncia.
Entdo ndo é nenhuma surpresa que as pessoas comecaram a olhar para o
big data, com muita esperancga, talvez em desespero (Steve MacFeely, 19 de
Maio de 2022, tradugéo nossa).

MacFeely também confirmou que os resultados concretos do monitoramento
dos ODS com big data foram restritos a poucos indicadores e ao uso de imagens de
satélite. Do ponto de vista da utilizacdo destas fontes pela ONU, o Estatistico Chefe
apontou preocupagdes com a soberania nacional dos paises membros. Para
MacFeely, a potencial inversdo do modelo tradicional de compilagdo e harmonizagao
de estatisticas nacionais, para um modelo onde informagdes estatisticas seriam
produzidas em um nivel global, € uma importante dicotomia do big data, que pode
implicar em problemas diplomaticos. Essa discusséo, entretanto, segundo nos
afirmou, ndo tem sido devidamente realizada na ONU:

O modelo de produgao, tradicionalmente na ONU, tem sido: os dados séo
recolhidos a nivel nacional e depois sdo fornecidos a nivel internacional, mas
agora, se eu os extrair de um satélite, potencialmente estamos invertendo o
modelo. A organizagéo internacional produz os dados e depois fornece as
estimativas ao pais [...] O modelo de produgéo seria invertido, entdo essa é
uma outra questao super sensivel, porque vocé esta realmente desafiando a
soberania nacional de dados e esta € uma das grandes dicotomias do big
data. Isso ndo é realmente discutido, vocé pode ir a uma reunido da ONU e
ouvira pessoas falando sobre oportunidades de big data e em muitos casos
elas realmente ndo pensaram nas implicagdes do que estao dizendo, porque
se vocé apresentar isso aos paises, em muitos casos eles apenas dirdo, o
que esta acontecendo aqui? esses dados ndo vieram do meu ministério, nao
tenho como aceitar isso (Steve MacFeely, entrevista em 19 de Maio de 2022,
tradugéo nossa).

Perguntamos a MacFeely qual a sua avaliagdo sobre o projeto da Plataforma
Global da ONU e dos hubs regionais de Big Data, considerando que o modelo aqui
proposto também poderia potencialmente alterar o processo tradicional de producao
de estatisticas oficias pelos Estados nacionais. Sua resposta foi ao mesmo tempo
critica e cética. Para o Estatistico Chefe, ha muito ‘entusiasmo’ em torno do big data,
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mas ha desafios técnicos e politicos relevantes na implementagdo do projeto que
precisam ser avaliados com o tempo. Notadamente, MacFeely se refere ao receio dos
paises em perder o controle de sua producgao estatistica.

Acho que teremos que esperar para ver. Como eu disse, ha muito
entusiasmo, muito drama em torno do big data, mas séo apenas fontes de
dados, no que me diz respeito. Quer dizer, cada fonte de dados tem seus
desafios unicos. Entéo, digamos que ndo ha nada inerentemente especial no
big data. E apenas um tipo de dado. Muitas das questdes serdo mais a
implementacdo técnica pratica e depois a diplomatica, porque os hubs
regionais penso que ainda vao enfrentar o desafio, talvez porque estejam na
regido, talvez seja mais facil para os paises da regido aceitarem, por que nao
estdo tdo longe como as sedes internacionais, mas penso que muitos paises
tém realmente medo de perder o controlo da sua prépria narrativa nacional.
Entado vocé sabe, o tempo dira. Quer dizer, espero que isso oferega alguma
coisa, acho que os paises precisam ser tranquilizados. (Steve MacFeely,
entrevista em 19 de Maio de 2022, tradug¢&o nossa)

Em nossa entrevista com Jansen, tivemos a oportunidade de abordar o tema
da Plataforma Global em maiores detalhes. O Diretor da UNSD nos apresentou o
projeto como um ‘plataforma comunitaria’ de dados e tecnologias que se distingue
fundamentalmente do ambiente interno de trabalho dos INEs, na medida em que
oferece possibilidades de colaboracao internacional com ‘especialistas’. De acordo
com Jansen, a grande vantagem da Plataforma € a sua maior flexibilidade e abertura,
em oposigao a estrutura rigida e fechada dos INEs que ‘tem dados muito sensiveis’ e

‘n&o vao deixar ninguém de fora trabalhar com isso’.

A plataforma global é uma plataforma comunitaria, € a comunidade é uma
comunidade estatistica. Portanto, temos um ambiente onde podemos
realmente trabalhar juntos [...] O verdadeiro beneficio desta plataforma é que
da acesso a dados, tecnologias e especialistas para que qualquer instituto de
estatistica, pequeno ou grande, possa iniciar um projeto muito rapidamente
[...] Portanto, vocé nao precisa passar por todos os tipos de procedimentos
dificeis para obter infraestrutura e ter computadores suficientes e, em
seguida, ter armazenamento suficiente disponivel. Temos isso disponivel
para esses projetos. E o fato de vocé poder colaborar internacionalmente é
importante porque muitos dos grandes escritérios de estatistica tém
instalacdes de Tl muito boas, mas eles ndo podem deixar ninguém entrar,
porque eles tém dados muito sensiveis. Ent&o, eles ndo vao deixar ninguém
de fora trabalhar com isso. E por isso que a plataforma, a plataforma global
da ONU, é algo que pode ser acessado de qualquer lugar, e podemos
trabalhar juntos nas coisas (Ronald Jansen, entrevista em 12 de setembro de
2022, tradugdo nossa).

Perguntamos a Jansen como o projeto lidava com as diferengas de
capacidades tecnologicas entre os paises envolvidos, considerando a sua dimensao
global. De acordo com o Diretor da UNSD, a iniciativa atende tanto aos paises
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desenvolvidos, oferecendo a possibilidade de cooperar em ‘coisas de alta tecnologia’,
guanto aos paises ‘que nao tem muita infraestrutura’, podendo ‘ajuda-los’ hospedando
suas bases de dados.

Entdo, para os paises desenvolvidos, eles podem trabalhar em pares, em
coisas de alta tecnologia como as tecnologias de melhoria de privacidade,
que as vezes sédo muito complicadas, entdo podem trabalhar juntos nisso,
mas para os paises que nao tém muita infraestrutura, nés podemos ajudar
com nossa plataforma e ja fazemos isso no Camboja ha alguns anos. Neste
caso, hospedamos o seu banco de dados na plataforma e utilizamos o que
ha de mais moderno, a tecnologia .Stat que foi desenvolvida por um consércio
de escritdrios de estatistica de paises desenvolvidos. Eles desenvolveram
este software e nos o instalamos para o Camboja e eles podem simplesmente
manter seu banco de dados na Plataforma. Eles apenas mantém e gerenciam
os dados, mas a tecnologia que usam é realmente tecnologia de ponta.
Portanto, é possivel que escritdrios menores tenham acesso a alta tecnologia
(Ronald Jansen, entrevista em 12 de setembro de 2022, tradugao nossa).

A abordagem de Jansen ao problema da assimetria tecnologica entre os paises
participantes da Plataforma evidencia a l6gica de colonialismo e extrativismo de dados
que destacamos anteriormente na andlise do modelo de negdcios da iniciativa. E
interessante observar o contraste entre a concepg¢ao de Jansen, e as preocupacdes
apontadas anteriormente por MacFeely acerca da soberania nacional dos paises
membros da ONU. Neste sentido, destaca-se principalmente a implantagado dos hubs
nos paises do Sul-Global, que apontam para a criacdo de uma estrutura estatistica
supra regional paralela aos Estados Nacionais e coordenada globalmente por uma
organizagao privada controlada por Big Techs. De acordo com Jansen:

Os hubs regionais sdo mesmo para aproximar esse tipo de modernizagao dos
paises da regido. Assim, no caso do Brasil, os paises latino-americanos
poderiam mais facilmente desenvolver capacidades na sua regido. Entdo &
assim que vemos. Isso pode ser em seminarios, mas também pode ser em
projetos. No caso dos projetos eles podem usar a plataforma global para fazer
a colaboragéo, entao, se eles fizerem seminarios ou quiserem também iniciar
projetos para a regido, eles ndo precisam fazer isso por conta propria com
sua infraestrutura. Eles podem usar a plataforma para fazer isso. Entao, é
assim que vemos que isso funciona (Ronald Jansen, entrevista em 12 de
setembro de 2022, tradug&o nossa).

Em nossa entrevista, MacFeely se referiu criticamente a uma certa ‘pressao’
para a introduc¢ao de big data nos sistemas estatisticos do Sul-Global. De acordo com
o Estatistico Chefe, o uso de big data por paises que ainda ndo tem uma forte

governanga estatistica ¢ um grande risco, ndo apenas para estes paises
individualmente, mas para todo o sistema estatistico global.
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INEs utilizando big data onde ndo ha uma governanga forte, eu diria que é
um acidente a espera de acontecer. Para os INEs, a Unica coisa que n&o se
pode acelerar é a governanca. Vocé deve implementar uma boa governanca,
independentemente do tipo de dados que estiver usando, sejam dados
primarios, secundarios, administrativos, big data, ndo importa. E preciso ter
governanga para antecipar os desafios. Portanto, vocé precisa de lei
estatistica, de governanga, de um cédigo de préticas, de uma estrutura de
garantia de qualidade. Ndo ha uma maneira facil de contornar isso e € um
grande risco quando ha essa pressao para enfiar big data goela abaixo das
pessoas, se elas ndo tiverem isso em vigor, porque com certeza é ai que o
desastre vai acontecer, minha preocupagao € que alguém faga algo estupido
com dados de telefonia celular em um pais, por exemplo, isso nao afetara
apenas aquele pais, mas afetara todo mundo. Portanto, o efeito de
repercussao pode ser enorme (Steve MacFeely, 19 de Maio de 2022).

By

No que se refere a ‘governanca’ estatistica sobre as fontes de big data,
abordamos o tema do acesso dos INEs aos dados guardados por privados, em
particular, perguntamos a opinido dos dois agentes sobre a via da legislacéo e a via
das parcerias publico-privadas como estratégias de acesso aos dados. Ronald Jansen
defendeu as parcerias com o setor privado, alegando que apenas a legislagcéo é

insuficiente para a garantia de acesso aos dados:

Em alguns casos, ja existe uma lei que determina que todas as empresas
privadas teriam de fornecer dados ao Instituto de Estatistica e isso ainda ndo
acontece porque dificultam o processo por qualquer outra razdo. Portanto,
tem que haver uma espécie de parceria e um beneficio para a empresa
privada trabalhar com a comunidade estatistica. E acho que é assim que
gostariamos de trabalhar com eles. E bom ter a lei atras de vocé. Mas a lei
por si s6 ndo é suficiente [...] Entdo, penso que deve haver um modelo de
parceria onde também existam beneficios claros para o fornecedor de dados
trabalhar com o Instituto de Estatistica e isso poderia ser, ndo s6 para a marca
da empresa, mas também em termos de obtenc¢éo de melhores insights sobre
seus mercados. Portanto, o Instituto de Estatistica ndo dara um beneficio
especifico a uma empresa para trabalhar com eles, mas penso que apenas
trabalhando com eles e desenvolvendo indicadores, as empresas terdo
melhores informagdes de mercado do que se tivessem de fazer tudo sozinhas
(Ronald Jansen, entrevista em 12 de setembro de 2022, tradugdo nossa).

O modelo de parcerias publico-privadas defendido por Jansen seria estruturado
tecnicamente por meio do modelo de computagdo compartilhada (vide capitulo 2) com
utilizagcao de tecnologias de melhoria de privacidade (PET). Este modelo vem sendo
desenvolvidas na Plataforma Global e no Grupo de Trabalho de melhoria de
privacidade da ONU Big Data que conta com o financiamento e participagéo direta da
Microsoft. De acordo com Jansen, o uso de PETs viabilizaria o acesso seguro dos
INEs as bases de dados mantidas sob o controle de seus ‘proprietarios’ privados sem
‘saida de informacdes confidenciais’.
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Estamos trabalhando no Comité de especialistas das Nag¢des Unidas [UN-
CEBD] em tecnologias que melhoram a privacidade. Entdo, como vocé pode
obter acesso a dados confidenciais sem violar a privacidade? Ha um grande
numero de tecnologias por ai e elas estdo sendo testadas e acho que
mostrardo cada vez mais resultados. Por meio dessas tecnologias, vocé
interrogaria o conjunto de dados e seria capaz de obter resultados e ao
mesmo tempo garantir que ndo ha vazamento ou saida de informagdes
confidenciais. Na medida em que o governo e as empresas se familiarizarem
mais com esses tipos de tecnologias e houver evidéncias de que isso é
realmente verdade, que vocé pode acessar os dados sem ter nada saindo,
entdo acho que esse poderia ser um bom modelo daqui para frente. (Ronald
Jansen, entrevista em 12 de setembro de 2022, tradugéo nossa).

MacFeely, por sua vez, defendeu a via da regulagdo como um meio de acesso
aos dados e apontou para mudangas em curso na legislagéo estatistica europeia que
visam garantir o acesso dos INEs aos dados guardados por privados para fins
estatisticos: “No contexto europeu, eu sei que o sistema estatistico esta buscando
ativamente alterar a lei estatistica para lidar com esta questdo de como obter acesso
aos dados [guardados por privados]’. O Estatistico Chefe defendeu o carater dos
dados estatisticos como bens publicos e demonstrou preocupacdes com assimetrias
no ‘mundo dos dados’, entre o processo de abertura dos dados governamentais e os
cercamentos de dados por empresas privadas.

Em geral, eu apoio os dados abertos. Apoio, certamente, a ideia de que os
dados estatisticos devem ser bens publicos. Minha preocupagao, é que
estamos vendo dois movimentos diferentes no mundo dos dados. Existe uma
enorme pressao sobre os INE e outros departamentos governamentais para
que abram os seus dados, mas do lado do setor privado, vemos uma redugao
nos dados abertos, porque agora eles estdo comegando a perceber o valor
comercial dos dados. Eu acho que isso esta criando uma assimetria ou
desequilibrio que pode ser problematico no futuro. (Steve MacFeely, 19 de
Maio de 2022, tradugéo nossa).

MacFeely nos informou ainda que no ambito do Conselho dos Chefes
Estatisticos da ONU esta sendo estudada uma nova iniciativa que visa a protecao dos

dados como bens publicos:

No nivel da ONU, existe uma preocupagdo em torno da fragmentagédo do
mundo dos dados, entdo, estamos analisando a ideia de um Pacto Global de
Dados e uma das questdes com as quais estamos lidando é: nem todos os
dados deveriam ser bens publicos, mas alguns dados claramente deveriam
ser. Entéo, como proteger a parte publica dos dados para garantir que nao
sejam privatizados ou sugados e se tornem privados [...] E muito importante
que os dados necessarios a nivel global para avaliar e tomar decisdes
permanegam publicos, e ndo se torne um ativo comercial, porque entdo nao
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ha como lidar com questdes publicas globais. (Steve MacFeely, 19 de Maio
de 2022, tradug&o nossa).

Apesar de reconhecer oportunidades para os INEs nas parcerias publico-
privadas com os detentores das bases de dados, afirmando que, “quem quer que
esteja compilando esses dados, geralmente tera uma nogdo muito melhor de quais
sdo os pontos fortes e fracos”, MacFeely também identificou riscos nas parcerias,
relacionados a reputacao dos INEs e a confianga publica nas estatisticas oficiais. De
acordo com o Estatistico Chefe, “para os institutos nacionais de estatistica que
coletam muitas informagbes muito sensiveis, a confianga €& absolutamente
fundamental, entdo devem ter muito cuidado para néo justificar ou tentar ndo violar a
confianga publica” (Steve MacFeely, 19 de Maio de 2022).

Seguindo no tema das parcerias publico-privadas, questionamos Jansen sobre
a natureza da participacado de empresas privadas na Plataforma Global. Sua resposta
incorreu em uma contradigédo relevante para compreendermos a estratégia discursiva

em torno da utilizagdo do conceito de ‘comunidade’.

Eu n&o vejo muita independéncia do setor privado na Plataforma. Quer dizer,
usamos a nuvem AWS, mas o gerenciamento atualmente é feito pelo Centro
de Computagao da ONU, que também tem Microsoft Azure e Google. Entao,
poderiamos usar qualquer um desses trés. Nao estamos completamente
vendidos para a AWS, pois na verdade a ONU estd usando muito mais
Microsoft do que Amazon. Entédo, acho que ha alguma concorréncia e nao
somos vendidos para a AWS de forma alguma. Temos um conjunto de dados
do setor privado, os dados AlS, e ha um pouco de concorréncia ai [...] O Unico
outro link comercial com um provedor de servigos € um aplicativo de rede que
ajuda a otimizar o uso da nuvem. E é isso. Portanto, temos muito pouca
relagao direta com o setor privado. Todo o resto que fazemos na plataforma
é feito pela Comunidade e a Comunidade também contém especialistas do
setor privado, mas eles trabalham conosco sem quaisquer incentivos
financeiros (Ronald Jansen, entrevista em 12 de setembro de 2022, tradugao
nossa).

A alegada concorréncia entre os provedores de nuvens e dados parece ser
utilizada por Jansen para conferir legitimidade a estas relagdes comerciais. Ao afirmar,
entretanto, haver ‘pouca relagdo direta com o setor privado’, para logo em seguida
apontar que tudo é ‘feito pela comunidade’ e que a ‘comunidade também contém
especialistas do setor privado’, Jansen incorre em uma contradigdo que revela o
sentido implicito no uso do termo ‘comunidade’. Trata-se de uma estratégia discursiva
que visa justamente encobrir a relagdo direta da Plataforma Global com o setor

privado. Ao incluir a iniciativa privada na ‘comunidade’, a ‘comunidade estatistica’ é
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convertida em um agrupamento publico-privado em que tais relagbes seriam
legitimas. Perguntamos entdo a Jansen se identificava possiveis conflitos de interesse
na participagao dos especialistas de empresas privadas na Plataforma:

Entdo, somos criticos no sentido de que se pensarmos que os especialistas
do setor privado tém em mente certos tipos de beneficios comerciais, entao
verificaremos isso, é possivel porque na area das tecnologias que melhoram
a privacidade, estamos com um pouco de cuidado com o Facebook ou o
Google trabalhando conosco, mas trabalhamos com empresas menores do
setor privado, temos a Samsung trabalhando conosco. Entdo, todos
trabalham conosco e se trabalham conosco o fazem sem nenhum beneficio
comercial. Quer dizer se vocé contar que desenvolvemos algum tipo de
conhecimento. Em geral, eles levam isso para casa, para o trabalho. Esse é
o beneficio deles, mas nao desenvolvemos nenhum produto que eles possam
explorar comercialmente (Ronald Jansen, entrevista em 12 de setembro de
2022, tradugdo nossa).

Nesta resposta ficam evidenciadas mais algumas contradicbes e também
algumas omissdes relevantes. Ao afirmar que é critico a existéncia de interesses
comerciais na participacdo dos especialistas das empresas, para logo em seguida
reconhecer estes interesses, Jansen incorre em uma segunda contradigao, que revela
justamente a existéncia de tais conflitos. E notavel ainda a afirmacéo de que trabalham
apenas com ‘empresas menores do setor privado’ como a Samsung. Para além do
fato da Samsung ser uma empresa multinacional, Jansen omitiu deliberadamente as
parcerias com empresas de porte global como a Microsoft e a Nielsen. Finalmente, a
afirmacgao de que ndo desenvolvem nenhum produto que as empresas possam
explorar comercialmente € no minimo ingénua. Conforme vimos, o modelo de
negocios da Plataforma defendia explicitamente a obtengdo de lucros para as
empresas. Além disso, verificamos que ha financiamento das empresas para a criagao
de grupos de trabalho especificos de acordo com os seus interesses comerciais, a
exemplo da Microsoft na area de PETs e da Nielsen na area de estatisticas de precos.

Finalmente, questionamos Jansen sobre a contradicdo fundamental da
Plataforma Global, ou seja, como um projeto que atua no campo publico e estatal das
estatisticas oficiais péde ser concebido de acordo com principios de mercado. Apesar
de reconhecer este fato, cuja responsabilidade atribuiu aos ‘consultores’ do ONS,
Jansen alegou que a orientagdo de mercado, é ‘do passado’ e que atualmente a
Plataforma se basearia totalmente em um ‘principio comunitario’. Desnecessario dizer
gue ao englobar a iniciativa privada, a ‘comunidade’ constitui um artefato para encobrir

a prevaléncia dos principios de mercado.
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Sim, isso é do passado, Oscar, isso € do passado. Qualquer coisa
envolvendo o mercado ndo esta mais na plataforma. Entdo sim, foi assim, a
plataforma foi desenvolvida por consultores do Instituto de Estatistica do
Reino Unido e eles tinham em mente torna-la um mercado para que pudesse
desenvolver-se com receitas. Mas nos afastamos completamente disso, pelo
que vocé diz, por conflitos de interesse comercial. Portanto, ndo existe
modelo de receita. O modelo que temos agora € um modelo comunitario &
realmente um principio comunitario agora. (Ronald Jansen, entrevista em 12
de setembro de 2022).

Para concluir, destacamos uma autocritica relevante de MacFeely, que aponta
para a prevaléncia na ONU de discussoes técnicas quando ha de fato a necessidade
de uma ‘conversa honesta’ sobre uma série de questdes politicas e econdmicas que
envolvem a agenda global do big data para estatisticas oficiais. Para MacFeely, ‘o

elefante esta na sala nos encarando, mas ninguém quer tocar’:

Talvez parte dos desafios seja o fato de nido termos tido uma conversa
honesta sobre estas questdes. Todo o material sobre big data tende a se
concentrar na parte técnica. Acho que realmente precisa haver uma
discussao muito maior sobre a necessidade dos dados como um bem publico,
quais dados deveriam ser bens publicos? A necessidade de dados abertos
[...] Entdo, sim, de certa forma, acho que parte do problema é que talvez
estejamos dangando em torno do grande problema, entdo estamos fazendo
muito trabalho técnico e o elefante esta Ia na sala nos encarando, mas
ninguém quer tocar.

Concluséo: Plataformizagao das estatisticas oficiais e disseminagcao do regime
de dataficagao alinhado a estratégia econémica e politica das Big Tech

As evidéncias que analisamos neste capitulo demonstram como o regime
estatistico de comensuragdo, caracteristico da governamentalidade neoliberal
alcangou sua expressdo maxima na construgdo do esquema global de indicadores
dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Ao estabelecer demandas
irrealizaveis de quantificacdo, os ODS impulsionaram o uso de big data e novos
meétodos algoritmicos pelos sistemas estatisticos nacionais e global, contribuindo
assim para mudancas nas estruturas, normas e praticas do campo estatistico e para
a disseminagao de um novo regime estatistico-algoritmico de dataficagéo.

Do ponto de vista da ONU, este processo se da em um contexto de fragilizagao
institucional da organizagao, apos a crise financeira de 2007/2008, que se reflete em
uma maior dependéncia de financiamentos de corporag¢des privadas globais. Neste

contexto, o setor privado assumiu um maior protagonismo na agenda de
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desenvolvimento pds-2015, que passou a reproduzir a Iégica do projeto neoliberal com
um maior nivel de sofisticagdo e pragmatismo. Notadamente, elementos discursivos
como ‘sustentabilidade’, ‘comunidade’, ‘cooperacido’, ‘bem comum’, etc., sao
instrumentalizados para encapsular simbolicamente objetivos estritamente
mercadologicos dos agentes.

No contexto da agenda 2030, o campo algoritmico, formado por Big Techs e
corporagdes privadas do setor de dados e tecnologia, passou a incidir diretamente
sobre as estruturas de coordenagdo do sistema estatistico global da Comissao
Estatistica e Divis&o Estatistica da ONU, por meio de um lobby que se materializa na
Parceria Global de Dados para o Desenvolvimento Sustentavel (GPSDD). A
articulacdo de alto nivel entre agentes do campo estatistico e algoritmico
transnacional se expressa na estratégia da ‘revolugdo de dados para o
desenvolvimento sustentavel’, que passou a instrumentalizar os ODS para promover
o uso de big data em estatisticas oficiais por meio de parcerias publico privadas, novos
modelos de financiamento da infraestrutura estatistica global e mudangas na
arquitetura institucional da Divisdo Estatistica da ONU. Notadamente, a ‘revolu¢ao de
dados’ abriu um espaco politico para a ingeréncia direta das corporagbes privadas
nos sistemas estatisticos nacionais e global, se revelando ao mesmo tempo uma
estratégia econémica e politica das Big Tech.

O Projeto ONU Big Data, que resulta desta articulagao, constitui um nucleo
global de experimentacdo e disseminagdo de novas praticas de dataficagdo e
algoritmizagéo das estatisticas oficiais, com o protagonismo de INEs do Norte-Global
e com o financiamento e envolvimento direto de Big Techs e outras corporagdes
privadas. Neste contexto, verifica-se o desenvolvimento de um projeto de
plataformizagao das estatisticas oficiais, de acordo com principios mercadologicos e
tecnologicos das plataformas comerciais de dados.

As evidéncias reunidas demonstram como a Plataforma Global da ONU adota
uma concepgao neocolonialista de dados, na medida em que intensifica assimetrias
tecnolégicas, conferindo aos paises do Sul-Global um status de provedores de dados
e receptores passivos de meétodos e tecnologias desenvolvidas por paises e
corporagdes do Norte-Global. Destaca-se a implantagédo de hubs regionais em paises
do Sul-Global que funcionariam como estruturas supranacionais intermediarias e
facilitadoras da insergcao subordinada dos INEs a Plataforma, coordenada a partir do
Norte-Global por uma organizagao privada financiada por Big Techs.
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Desdobrando controvérsias do Projeto ONU Big Data, demonstramos como as
parcerias publico-privadas, a adesio a premissas de mercado e a incorporagao de um
novo habitus algoritmico empreendedor no campo estatistico conduzem a uma série
de conflitos de interesses. Verificamos fragilidades nos processos de controle da
Comisséo Estatistica da ONU, na medida em que a organizagdo se torna mais
permeavel a influéncia e aos interesses das corporagdes privadas globais.
Evidenciamos ainda como o capital simbdlico da ONU e das estatisticas oficiais &
instrumentalizado para a promog¢ao de mercados de dados. Estes fatores representam
riscos aos sistemas estatisticos nacionais e global, em vista da potencial exposigao
da reputacdo destes sistemas e do comprometimento da confianga publica nas
estatisticas oficiais.

Conforme vimos no capitulo 1, a constru¢gdo de um sistema estatistico global
composto por um conjunto de sistemas nacionais data de 1947 e constitui um dos
alicerces do sistema ONU. Identificamos controvérsias entre agentes de alto nivel do
campo estatistico transnacional e verificamos que ainda estdo em debate as
estratégias de apropriagdo de novas tecnologias e fontes de dados na producéo de
estatisticas oficiais. As entrevistas com agentes do campo estatistico transnacional
evidenciam um duplo movimento no campo estatistico. Por um lado, o movimento pro-
mercado dos promotores das parcerias publico-privadas, orientado pela
comoditizagdo dos dados, e, por outro, o contramovimento da regulamentacao e
fortalecimento da governanga dos sistemas estatisticos nacionais e global, protetivo
dos dados como bens publicos. Em qualquer caso, estes modelos deveriam estar
sujeitos aos principios fundamentais das estatisticas oficiais, historicamente adotados
pela ONU. A geracéo de lucros, a privatizagao e a transnacionalizagdo dos sistemas
estatisticos nacionais, ndo encontram respaldo nestes principios.

Os dados mobilizados e armazenados pelos sistemas estatisticos nacionais e
global, o potencial de consumo dos governos nacionais e do sistema ONU de novas
fontes de dados, métodos e tecnologias, e a confianga e legitimidade das estatisticas
oficiais sdo elementos-chave para compreendermos o interesse das Big Tech e do
campo algoritmico em geral, em seu movimento de incidéncia e interacdo com o
campo estatistico. Trata-se de construir novos meios de geragao de valor a partir dos
dados em novos mercados globais que passam a envolver o setor tradicionalmente
publico e estatal das estatisticas oficiais. Neste sentido, a Plataforma Global € um

experimento de vanguarda, na medida em que poderia potencialmente inverter o
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processo tradicional de compilagdo de estatisticas oficiais, transferindo o lécus da
producéo nacional para os niveis supranacional e global.

O alcance global da Plataforma por meio dos hubs regionais pode
potencialmente habilitar novas cadeias de valor e mercados de dados, envolvendo,
entre outros: i) a padronizagao global de métodos para a produgédo de estatisticas
oficiais cada vez mais dependentes de dados extraidos e processados por
corporagdes globais; ii) a comercializacdo de dados guardados por privados para a
producéo de estatisticas oficiais; iii) a criagdo de servigos de computacao distribuida
para a monetizagado do acesso aos dados; iv) o uso dos dados para treinamento de
modelos de aprendizado de IA. Enfim, tratam-se de modelos que se encontram em
experimentagdo e cuja implementacdo encontra resisténcias vinculadas
principalmente ao carater estatal, publico e nacional das estatisticas oficiais.

Os hubs regionais no Sul-Global para a promog¢ao de big data em estatisticas
oficiais podem ser compreendidos, portanto, como uma estratégia para vencer as
resisténcias nacionais. Assim, se valem das mesmas taticas de instrumentalizacéo
dos ODS, por meio de acgdes de sensibilizagdo como capacitagdes, festivais de dados
e datathons, para fomentar a gestacdo de uma nova geracgéo de cientistas de dados
nos INEs, mais susceptiveis a légica de mercado, dataficagdo e algoritmizagdo. No
proximo capitulo analisamos como se tem efetivado no Brasil, a implantagdo do Hub
Regional de Big Data para a América Latina no IBGE.
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4. O IBGE E O HUB REGIONAL DE BIG DATA NO BRASIL

O ‘modelo brasileiro’ é algo que deve ser pesquisado em nossa histéria, e
nao foi decretado por ninguém, nem pode ser mudado por decreto ou por ato
institucional. Ora, o primeiro atributo do nosso ‘modelo’ é o fato de
corresponder a uma formagao periférica, subdesenvolvida, gravitando em
torno da area mais desenvolvida do mundo. Essa formagéo se desenvolve
pela absorcdo da cultura de vanguarda do mundo, e a importagdo de
tecnologia é o cerne desse processo. Que esse estado de coisas néo esteja
fadado a eternizar-se, prova-o o fato de estarmos reduzindo a distancia que
nos separa da vanguarda, mas seria pura tolice fazer de conta que ndo somos
mais periféricos e dependentes. Ao contrario, o que importa é que
aprendamos a conhecer bem as particularidades, tanto de nossa perificidade,
como de nossa dependéncia. S6 assim poderemos acelerar o processo e,
afinal, supera-las a ambas [...] Somos assim, periféricos e dependentes, dado
que os movimentos mais profundos de nossa economia sdo resposta a
movimentos engendrados no centro dindmico da economia mundial. Nao
obstante, essa perificidade reveste carater ativo e ndo passivo. Noutros
termos, ndo nos podemos furtar aos efeitos dos impulsos gerados no centro
dindmico, mas podemos escolher o modo como organizamos nossa resposta
aos ditos impulsos (Rangel, 1982, p. 100-102).

Neste capitulo abordamos a implantagao do ‘Hub regional de Big Data no Brasil
em apoio a Plataforma Global das Nag¢des Unidas’ e suas repercussdes no IBGE.
Conforme vimos no capitulo 3, a implantagdo de hubs regionais em paises do Sul-
Global esta inserida no contexto do Projeto ONU Big Data e na iniciativa da Plataforma
Global da ONU. Estas agbes consistem em desdobramentos da estratégia da
‘revolucado de dados para o desenvolvimento sustentavel’ que prevé a ampliacéo da
participagdo do setor privado nos sistemas estatisticos nacionais, o incentivo a
parcerias publico-privadas na utilizagdo de fontes de big data e a formagao de uma
nova geragao de cientistas de dados nos INEs.

A anadlise que efetuamos aqui se vale principalmente de dados primarios
obtidos por meio de entrevistas com servidores e ex-servidores do IBGE — o que
inclui ex-presidentes, servidores graduados e profissionais mais novos do quadro —
bem como pela observacdo ndo participante de atividades promovidas pelo Hub
regional com o envolvimento de outros INEs da América Latina, Ols e empresas
privadas.

Na primeira secao do capitulo, apresentamos uma contextualizagdo do Brasil
e do IBGE no periodo posterior as crises financeiras de 2007/08. A crise de
governamentalidade que caracteriza este periodo tém sua culminancia com a elei¢ao
de Jair Bolsonaro. Na segunda segéo, analisamos como as gestdes do IBGE sob o

governo de extrema-direita contribuiram para desestabilizar a instituicdo, ao mesmo
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tempo em que atuaram na defesa de uma agenda de ‘modernizagao’ das estatisticas
oficiais com big data e ciéncia de dados pautadas pela cooperagao internacional. Na
terceira secgéao, investigamos a implantacdo do Hub regional de Big Data no Brasil e
analisamos as percepg¢des dos informantes sobre o projeto da Plataforma Global e
sobre a incidéncia de Big Techs no campo estatistico. Na quarta secdo, a partir da
andlise de webinarios promovidos pelo hub regional, discutimos como estas
atividades ao mesmo tempo em que oportunizam a integragdo dos INEs da regiéo,
vém caracterizando-se como um espago de articulagdo publico-privado com
participagdo de empresas parceiras da Plataforma Global. Ainda nesta segao,
analisamos acodes de incidéncia das empresas e modelos de acesso aos dados pelos
INEs que vém sendo propostos e discutidos neste espaco. Na quinta secao,
investigamos trés casos de uso de big data no IBGE e discutimos as percepgdes dos
agentes sobre a viabilidade das experiéncias e sobre os modelos de acesso aos
dados. Finalmente, na sexta seg¢do discutimos como a introdugédo do big data e da
ciéncia de dados é percebida pelos agentes do IBGE.

4.1 Antecedentes: O Brasil e o IBGE no contexto da crise de governamentalidade
neoliberal

A partir da crise financeira mundial de 2007/2008, verifica-se uma
desaceleracdo no ritmo de crescimento da economia brasileira que conduz a uma
gradual deterioracdo das condigdes de sustentacdo do pacto capital-trabalho que
conferiu estabilidade politica e institucional ao governo Lula (Singer, 2012). A
conjuntura favoravel representada pela alta demanda internacional por commodities,
que possibilitou a manutencdo do crescimento econémico sustentado no setor
agroexportador, chega ao final com a nova crise financeira de 2011 no inicio do
governo de Dilma Rousseff (Singer, 2016).

A despeito de representar um governo de continuidade sob o Partido dos
Trabalhadores, a presidéncia de Rousseff marcou uma importante inflexdo politica.
Tal inflexdo se caracterizou por uma postura mais combativa, em contraste com o
estilo conciliador de Lula e pela determinacdo de implantar uma politica
macroecondmica nacional-desenvolvimentista. A reorientagao da politica econdmica

— com a reducgao da taxa de juros e aumento da intervenc¢do do Estado na economia,
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por meio de politicas de investimento e protecdo da industria nacional — passou a
confrontar diretamente o setor financeiro (Singer, 2016).

A sustentacdo da politica desenvolvimentista de Rousseff dependia
fundamentalmente do apoio da coalizagao produtivista formada durante o Governo
Lula, que reunia as centrais sindicais e o setor industrial. Na medida em que a
burguesia industrial abandonou esta coalizacdo e se associou ao capital rentista, o
governo de Rousseff ficou cada vez mais vulneravel as pressées dos campos
financeiro e politico. Apds a ecloséo de grandes protestos de rua em 2013, o carater
erratico das politicas de governo que tentavam atender tanto as pressdes dos setores
rentistas como a sua base de apoio popular, apesar de lograr a recondug&o para um
segundo mandato, foi incapaz de garantir uma base consistente de apoio politico,
culminando na deposigao de Rousseff pela via do golpe institucional de 2016 (Singer,
2020).

No IBGE, Rousseff nomeou a ibgeana Wasmalia Bivar (2011-2016) para a
presidéncia do 6rgéo, priorizando a indicagdo de quadros técnicos da casa para o
cargo, a exemplo do que fizera anteriormente Lula. A gestdo de Bivar notabilizou-se
por assumir a presidéncia da Comissdo Estatistica da ONU, denotando uma
ampliacdo da articulacao internacional do IBGE. Do ponto de vista interno, entretanto,
a despeito da implantacdo de importantes projetos — como a PNAD-Continua, que
passou a fornecer indicadores socioeconémicos trimestrais — o periodo caracterizou-
se por um elevado grau de instabilidade, com conflitos no nivel da direcdo e
intercorréncia de greves. Destaca-se a entrega de cargos por duas diretoras
descontentes com a suspencgéo da divulgagdo de indicadores econémicos, o que
reputaram a motivagdes politicas que teriam se sobreposto a autonomia do érgéo.

Apds o golpe de 2016, o governo Temer reorientou a agenda do pais para uma
liberalizagdo econdmica pautada pela regressdo de direitos sociais e trabalhistas.
Verifica-se a implantagdo de um radical ajuste fiscal com a aprovacado da lei de
limitagdo dos gastos publicos, reforma da legislag&o trabalhista e tentativas de reforma
da previdéncia. Quanto ao IBGE, ap6s uma breve gestdo de 11 meses do economista
Paulo Rabelo de Castro, o ibgeano Roberto Olinto assumiu a presidéncia do 6rgao
entre 2017 e 2019. No conturbado periodo politico do golpe e transigdo de governo,
verificou-se a desestruturacdo de importantes espacos de coordenagao do sistema
estatistico e geocientifico nacional, em que o IBGE vinha assumindo papel
protagdnico, como o Comité de Estatisticas Sociais. Neste sentido, verificam-se
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esforcos da gestdo de Olinto em pautar um processo de discussdo sobre a
reestruturacdo do sistema estatistico e geocientifico nacional e atualizagdo da
legislac&o estatistica.

O Planejamento Estratégico do IBGE (2017-2027) realizado sob a gestdo de
Olinto incluiu entre as agdes estratégias a atualizagao da regulamentacéo do sistema
estatistico nacional com o objetivo de fortalecer o papel de coordenagéo do IBGE e
garantir o acesso sistematico a registros administrativos e novas fontes de dados
(IBGE, 2017). E neste plano que pela primeira vez o termo big data é mencionado em
um documento institucional do IBGE. A referéncia ao termo, encontra-se no objetivo
estratégico referente a implementacdo de novas estratégias de aquisicdo de dados
que previu a criagdo de um Comité de Inteligéncia de Dados (Big Data). A compilagéo
de estatisticas a partir de big data também constava entre os objetivos de convénios
firmados em 2018 pelo IBGE com o Eurostat e INEGI, respectivamente os 6rgaos
estatisticos da Unido Europeia e México.

Conforme previsto no Plano Estratégico 2017-2027, um comité gestor de Big
Data (CGBigData), diretamente subordinado ao Conselho Diretor, foi formalmente
constituido, juntamente com grupos de trabalho sobre o tema (IBGE, 2017a). O comité
tinha por objetivo “avaliar a relevancia dos dados abertos governamentais e dos dados
de outras instituicdes publicas ou privadas que possam servir de insumos para
projetos institucionais” (IBGE, 2017a, p.1). A coordenacgéo do colegiado ficou a cargo
do proprio presidente do IBGE, com assessoria do Diretor de Informatica, responsavel
pela secretaria executiva. O peso institucional conferido ao comité é revelador da
importéncia estratégica que o IBGE ja vinha atribuindo ao tema dos dados.

A partir de 2019, a descontinuidade de diversas agdes institucionais no IBGE e
a desarticulacao do sistema estatistico e geocientifico nacional estédo relacionadas a
agdes do governo de extrema direita de Jair Bolsonaro, que decretou a dissolugao de
todas instancias colegiadas na administragdo publica federal’®, o que resultou na
extingdo do CGBigData, do Comité de Estatisticas Sociais, da CONCLA, CONCAR e
de outros espacos de articulagao interinstitucional.

78 O decreto 9.759 de 11 de abril de 2019 extinguiu e restringiu instancias colegiadas na administragéo
publica federal durante o Governo Bolsonaro.
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4.2 O big data e a ‘modernizacao’ do IBGE: controvérsias no Governo Bolsonaro

A emergéncia de governos de extrema direita e protofascistas em todo o mundo
€ um importante sintoma da crise da governamentalidade neoliberal (Saidel, 2023) e
do capitalismo democratico (Streeck, 2013). Estes governos podem ser
compreendidos como o resultado da desestruturacdo do tecido politico que decorre
do desenraizamento radical da economia de sua base social, processo promovido
pela ortodoxia neoliberal e enfatizado no contexto da financeirizagdo digitalizada. Na
medida em que a prépria democracia representativa liberal e os poderes
constitucionais dos Estados Nacionais apresentam-se como fatores limitante ao novo
regime de acumulacgéo financeirizada do capital, o autoritarismo ultraliberal emerge
como uma nova férmula disruptiva que encontra apoio e ressonancia entre os
promotores do capitalismo de plataforma.

No Brasil, a emergéncia do bolsonarismo esta diretamente relacionada a crise
de hegemonia que se seguiu ao golpe de 2016, e, em particular, a incapacidade das
forcas politicas da direita tradicional, que promoveram a ruptura, em constituirem-se
como forgca dirigente. De acordo com Boito (2020, p.10), o golpe mudou
profundamente o processo politico brasileiro, na medida em que “colocou em
movimento for¢cas conservadoras e antidemocraticas até entdo adormecidas,
desacreditou o voto popular, ensejou o retorno dos militares como atores politicos de
primeiro plano, judicializou de modo extremado os conflitos politicos, estimulou
conflitos entre os ramos e instituicdes do Estado e desacreditou a democracia”. Ao
minar as bases de sua propria legitimidade, a direita liberal repetiu o golpismo tragico
de 1964, mas desta vez como farsa, abrindo mais uma vez o caminho para o
autoritarismo na politica brasileira’.

No Governo Bolsonaro (2019-2022), o IBGE foi dirigido por dois presidentes
sem experiéncia anterior na coordenacao de estatisticas nacionais e foi exposto a
intensas controvérsias. A primeira homeada para o cargo pelo ministro ultraliberal

Paulo Guedes, foi a jovem cientista social, egressa do Banco Mundial, Susana

® Nos referimos aqui a famosa frase de Marx (2011a, p.25) no 18 Brumario de Luis Bonaparte: “Em
alguma passagem de suas obras, Hegel comenta que todos os grandes fatos e todos os grandes
personagens da histéria mundial sdo encenados, por assim dizer, duas vezes. Ele se esqueceu de
acrescentar: a primeira vez como tragédia, a segunda como farsa.”
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Cordeiro Guerra®. Guerra assumiu a presidéncia do IBGE com um forte discurso de
‘modernizagéo’ das estatisticas oficiais e de defesa do big data. Em sua mensagem
de abertura no relatorio de gestao do 6rgédo em 2019 destacou que: “O IBGE, alinhado
aos movimentos internacionais, caminha em diregdo ao Big Data, ao uso de novas
ferramentas de coleta, como o webscraping, e rumo a adoc¢éo de diferentes formas de
processamento e de armazenamento de dados” (IBGE, 2020, p. 6).

Sob a gestdo de Guerra, o Plano Diretor de Tecnologia da Informacao e
Comunicagao 2019/2020 previu entre as agdes de ‘maior vulto’ do IBGE no periodo,
a recepgao e uso de registros administrativos e bases de dados externas para as
quais: “o uso de tecnologias de Business Intelligence, Big Data, Data Lake e outros
devera ser intensificado.” (IBGE, 2019, p.47). Na mesma diregéo, a estratégia geral
de Tecnologia de Informacdo e Comunicagdo 2019/2020 apresentava entre seus
objetivos a implementagédo de novas estratégias de aquisicdo de dados e a formagéo
de “uma equipe de big data habilitada a explorar esses acervos na busca de dados
para uso do IBGE” (IBGE, 2019a, p.10). Além dessas medidas, a presidente anunciou
a negociagao de projetos de cooperagdo com o Banco Mundial (BIRD) e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), voltadas a “identificar métodos mais
eficientes de coleta” e a implantacdo de “um sélido programa de capacitagdo no uso
de tecnologias de dados (Data Science)” (IBGE, 2020, p.6).

4.4.1 A controvérsia do Censo Demografico

Logo no inicio da nova gestdo, o discurso de ‘modernizacéo’ e a defesa de
‘novos métodos’ avangou em uma area bastante sensivel para o corpo técnico do

IBGE, o censo demograficod!. Neste caso, o uso de registros administrativos em

80 Susana Guerra é graduada em Ciéncias Sociais pela Harvard University, concluiu o mestrado em
Administragao Publica e Desenvolvimento Internacional pela Harvard Kennedy School e doutorado em
Ciéncias Politicas pelo Massachusetts Institute of Technology. Trabalhou no Banco Mundial nas areas
de reforma do Estado, descentralizacao fiscal e administrativa e melhoria da qualidade dos servigos
publicos.

81 O primeiro censo demografico realizado pelo IBGE ocorreu em 1940. Realizado desde entdo com
periodicidade decenal, a excecdo do Censo de 1990 que ocorreu em 1991, a nona operagao censitaria
do IBGE estava inicialmente prevista para o ano de 2020. A realizag&o do censo, entretanto, foi afetada
pela intercorréncia da pandemia de Covid-19, cortes orgcamentarios e controvérsias que culminaram
em processos judiciais. Estes fatores contribuiram para o adiamento da operagao, iniciada em agosto
de 2022. Normalmente prevista para ser realizada em um periodo de trés meses, a coleta do Censo
2022 se estendeu por dez meses, sendo finalizada em maio de 2023.
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substituigdo a coleta de um conjunto de dados primarios na operacao censitaria foi a
justificativa utilizada pela presidéncia do IBGE para implementar, de forma unilateral
e a revelia do Conselho Técnico, uma redugao significativa do numero de questdes
nos questionarios do censo 202082, A reducido do questionario do censo havia sido
precedida pelo anuncio de um corte significativo no orgamento da operagao
censitaria® (Canuto, 2019) e por comentarios jocosos do ministro da economia ja na
cerimbnia de posse da nova presidente:

Falta dinheiro para o Censo, mas o presidente fica de frente para o Pao de
Acucar, a diretoria fica no Centro e a turma da ralago fica aqui. Devia todo
mundo estar junto em um prédio s6. Ou quem sabe a gente vende os prédios
e bota dinheiro para complementar, para fazer o Censo bem feito. Esse € um
desafio. [...] Tem que acabar com o privilégio e acabar com a vista para o mar
do presidente [...] O Censo é importante. Vamos tentar simplificar. O Censo
de paises ricos tem dez perguntas. O brasileiro tem 150 perguntas. Sejamos
espartanos e fagamos o essencial (Rosa, 2019).

A reducao do questionario do censo as vésperas de sua realizagdo, sob um
contexto de cortes orgamentarios e realizada de modo unilateral, provocou uma forte
controvérsia dentro e fora da instituicdo. A reagao do corpo técnico veio a publico em
Junho de 2019 com o langamento da campanha “Todos em Defesa do Censo” pelo
Sindicato dos Trabalhadores do IBGE — ASSIBGE. A mobilizagdo do sindicato foi
acompanhada pelo pedido coletivo de exoneragao de cargos de chefia de membros
do Comité Técnico do Censo Demografico (Pacheco, 2019)% e pela formalizagdo de

82 A alteragdo efetuada pelo Conselho Diretor reduziu o ‘questionario basico’ do censo de 34 para 25
perguntas, e o ‘questionario da amostra’ censitaria de 102 para 76 perguntas. As principais
modificagdes realizadas no questionario basico referem-se a mudanga do quesito de renda total, ndo
mais voltado a coleta da informagao junto a todos os membros do domicilio, mas apenas a pessoa
responsavel; além da exclusdo dos quesitos sobre a migragdo interna, migracdo internacional e
emigragdo. Ja em relagdo ao questionario amostra, foram excluidas questdes sobre a posse de bens
duraveis (geladeira, automovel, telefonia celular etc.), sendo mantidas apenas em relagéo a existéncia
de maquina de lavar e acesso a internet no domicilio, além do valor do aluguel pago pelos domicilios
alugados e perguntas relativas ao deslocamento para estudo.

8 Em 2019 houve uma reducgédo de cerca de 26% entre o orcamento inicialmente previsto de R$ 3,1
bilhdes para cerca R$ 2,2 bilhées (Canuto, 2019).

84 Entregaram seus cargos: Andrea Bastos, assessora da Diretoria de Pesquisas; Marcos Paulo Soares,
coordenador da Coordenagdo de Metodologia e Qualidade (Comeq); Barbara Cobo, coordenadora da
Coordenagao de Populagdo e Indicadores Sociais (Copis); Leila Ervatti, gerente de populagido; José
Guedes, gerente de metadados (Pacheco, 2019).
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denuncia encaminhada ao Ministério Publico Federal, que resultou em uma
representagdo junto ao Tribunal de Contas da Uni&o®.

O posicionamento da ASSIBGE, que por ocasido da campanha contou com
subsidios técnicos de servidores graduados e ex-presidentes do IBGE, reforgava ndo
haver oposicdo ao uso de registros administrativos. A critica dos trabalhadores do
IBGE dizia respeito sobretudo ao carater autoritario da decisdo, n&do validada pelo
Conselho Técnico e em descumprimento a procedimentos técnicos basicos, como a
realizacao de testes de validagao dos questionarios e dos métodos propostos para a
substituicido das informacdes retiradas dos instrumentos. De acordo com o
posicionamento da ASSIBGE:

A reducgdo do questionario atinge temas como o valor do aluguel, renda
domiciliar, posse de bens duraveis, imigragdo/migragdo, registro sobre
frequéncia a rede publica ou privada de educacdo. Desses pontos derivam
politicas publicas fundamentais. A direcdo do IBGE insiste que as perdas do
questionario do censo serdo compensadas por Registros Administrativos. Por
parte dos trabalhadores ndao ha nenhuma oposicdo a incorporagao
sistematica e crescente dos registros, como parte do Sistema Estatistico
Nacional, a produgao do IBGE [...] Entretanto, ndo é razoavel que os registros
sejam oferecidos como alternativa para cobrir as lacunas deixadas pelos
cortes no questionario do Censo 2020 sem que haja testes que garantam a
viabilidade dessa substituicdo (ASSIBGE, 2019).

Em direcdo semelhante, o ex-presidente Roberto Olinto® expds alguns
elementos da controvérsia do Censo ao aposentar-se da instituicdo. Em sua carta aos
‘ibgeanos’, Olinto se referiu a riscos para o IBGE relacionados a um ‘papel

subserviente’ nos acordos com 6rgéos internacionais:

8 A redugdo do numero de questdes do Censo foi objeto de representagdo do Ministério Publico
Federal (MPF) ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) como resultado de uma denuncia apresentada
pelo sindicato dos trabalhadores do IBGE (ASSIBGE). Em junho de 2019 o parecer do ministério
publico de contas apontou irregularidades nas agdes do Conselho Diretor do IBGE, em face das
alteracoes do questionarios nao terem sido aprovadas pelo Conselho Técnico. A recomendagéo do MP
ao TCU solicitava que fossem apuradas as responsabilidades dos agentes envolvidos tendo em vista
a pratica de ato com grave infragdo a norma regulamentar. Finalmente, em margo de 2021, embora
reconhecendo a desconformidade do ato do Conselho Diretor, o TCU decidiu acatar a redugéo dos
questionarios do censo por entender que o IBGE demonstrou razées metodolégicas suficientemente
embasadas. O tribunal, entretanto, recomendou ao IBGE a elaboragcdo de normas para disciplinar o
uso de registros administrativos integrado a coleta direta de informagdes junto a populagéo.

8 Roberto Luis Olinto Ramos, presidiu o IBGE entre Junho de 2017 e Fevereiro de 2019. Olinto é
engenheiro de sistemas pela PUC/RJ, com mestrado em Engenharia de Sistemas e doutorado em
Engenharia de Produgdo na COPPE/UFRJ. Servidor de carreira do IBGE, ingressou no 6rgao em 1980
no Departamento de Estatisticas Derivadas e Estudos Econdmicos. Foi coordenador de Contas
Nacionais de 2005 a 2014 e diretor de Pesquisas de 2014 a 2017
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O acesso aos registros administrativos é realizado pelo IBGE ha muito anos,
temos convénios, ha anos [...] Experiéncia existe, ndo € novidade. Mas é
necessario ir além. E necessario ter um plano integrador das nossas
pesquisas com 0s registros, é necessario ter acesso aos microdados dos
registros para que possam ser usados para produgéo da estatistica oficial, &
necessario ter acordos que garantam o recebimento tempestivo. Para que se
avance, todo esse conhecimento deve ser respeitado. Nada € inédito. Nao se
reduz o escopo de uma operacgao estatistica dizendo que as lacunas seréo
complementadas por registros. O que se faz, e no mundo todo, é fazer uma
pesquisa completa de base e durante os anos seguintes ir discutindo,
analisando, institucionalizando um plano de integragdao. Os paises,
excessivamente citados atualmente, que eliminaram os censos ou vem
reduzindo seus questionarios nao o fizeram abruptamente foram processos
de anos. Propusemos a discussdo ampliada dos registros para uso da
estatistica oficial. Enviamos ao Ministério do Planejamento um projeto de
decreto-lei que permitisse ao IBGE o acesso as bases de registros
necessarias ao aperfeicoamento de nossa produgdo, seja para
complementar, substituir ou mesmo basear a nossa analise. Essa proposta
era o primeiro passo para iniciar a discussao da lei mais geral [...] Me
entristece que todo esse ativo de conhecimento e experiéncia esteja sendo
ignorado, lendo a Ultima entrevista sobre os acordos com o BID fico pasmo
com o desconhecimento do que fizemos. Toda ajuda € bem-vinda, mas um
papel subserviente é destrutivo (Olinto, 2019).

O estreitamento de relacdes do IBGE com o BID e Banco Mundial, bem como
a influéncia de quadros destas instituicdes nas decisbes da presidéncia do 6rgéo
constituiram mais um elemento controverso da nova gestdo. Um dos episédios
polémicos desta relagdo com atores internacionais se deu por ocasiao de misséo da
diretora do Banco Mundial, Arianna Legovini®” no IBGE, em maio de 2021. Legovini
fez duras criticas ao projeto técnico do Censo e defendeu a redugdo do numero de
questdes e do plano amostral da operacéo. A postura autoritaria da diretora motivaram
uma queixa formal do sindicato dos trabalhadores do IBGE ao Banco Mundial.

Causou imenso desconforto ao corpo técnico da instituicdo a abordagem
utilizada pela pesquisadora, que ignorava absolutamente todo processo de
trabalho desenvolvido ao longo do atual ciclo censitario brasileiro, iniciado em
2016, e marcado, como de costume, por um sélido programa de trabalho que
envolveu grande parte do seu corpo técnico [...] Legovini foi questionada
sobre algumas das suas recomendacdes, que incluiam a redugdo pouco
fundamentada do tamanho do questionario [...] Da mesma forma, causou
estranheza a todos a possibilidade de alteragao do plano amostral da proxima
operagao censitaria brasileira [...] Questionou os responsaveis técnicos de
forma desrespeitosa, langando duvidas sobre as decisdes que nortearam um
projeto estratégico para a sociedade brasileira, e se disse convencida de que
a proposta ndo possuia consisténcia técnica [...] a intervencdo da Sra.
Legovini se desdobrou em um desgastante processo de questionamentos ao
projeto técnico original, amparados parcialmente na intervengdo da Sra.
Legovini, e que podem significar um prejuizo incalculavel ao censo

87 Arianna Legovini ingressou no Banco Mundial em 2004 e atualmente é Diretora do Departamento
de Avaliagdo de Impacto de Desenvolvimento (DIME).
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demografico brasileiro, a imagem do IBGE, e a imagem do Banco Mundial
(ASSIBGE, 2019a).

A controvérsia em torno dos cortes orgcamentarios e reducao do questionario
do censo gerou ainda uma inusitada divisdo de posicionamentos entre ex-presidentes
da instituicdo, favoraveis e contrarios as medidas adotadas pela nova gestdo. Por um
lado, o grupo formado pelos ex-presidentes mais recentes e oriundos ‘da casa’ — que
se revezaram na presidéncia apdés 2003 — aderiu a campanha promovida pelo
sindicato, com uma carta de repudio em que acusaram a nova gestdo do IBGE de
“improvisagao técnica” (Ex-Presidentes, 2019)%. Por outro lado, um segundo grupo
formado exclusivamente pelos ex-presidentes mais antigos e ‘de fora da casa’ — que
presidiram o IBGE entre 1986 e 2003 — apresentou uma carta de apoio a iniciativa
de reducio do questionario do censo (Correio Braziliense, 2019)8°.

E interessante observar como o segundo grupo de ex-presidentes,
caracterizado pela orientagdo politica liberal de seus membros, recorreu
repetidamente a ideia de ‘modernizacdo’ para apoiar as iniciativas de redugdo do
questionario do censo, ao mesmo tempo justificadas por um ‘quadro de restrigbes
financeiras’. Notadamente, a ‘modernizagcéo’ é apresentada pelo grupo como uma
‘tendéncia que se observa internacionalmente’ e que inclui, além da intensificagao no

uso de registros administrativos, a adogéo das ‘modernas metodologias de big data’:

Acreditamos que o0 momento é oportuno para pensar qual é o papel do Censo
Demografico, e como ele pode ser modernizado para se tornar cada vez mais
eficiente, confiavel e factivel no quadro de restricbes financeiras em que
vivemos [...] a tendéncia que se observa internacionalmente é a de reduzir o
tamanho dos questionarios dos Censos Decenais, ao mesmo tempo em que
se intensifica o uso de pesquisas amostrais, de registros administrativos e de
andlises de grandes agregados de informagbes produzidas por diversas
fontes em tempo real, com uso das modernas metodologias de big data. E
nesse sentido que nos parece que o IBGE precisa evoluir, de uma agéncia
organizada para a coleta detalhada de informagbes para uma instituicdo
modernizada capaz de produzir, compatibilizar e fazer uso de dados das mais

88 Além de Roberto Olinto, dois outros ex-presidentes ‘da casa’ endossaram a carta de repudio:
Eduardo Pereira Nunes (presidente do IBGE de 6 de fevereiro de 2003 a 14 de setembro de 2011) e
Wasmalia Socorro Barata Bivar (de 14 de Setembro de 2011 a 04 de Julho de 2016). Também assinou
o documento o ex-presidentes sem vinculagao institucional com o IBGE, Paulo Rabello de Castro (de
04 de julho de 2016 a 01 de junho de 2017).

89 Compuseram este grupo Edmar Lisboa Bacha (presidente do IBGE de 10 de maio de 1985 a 27 de
novembro de 1986), Edson de Oliveira Nunes (de 28 de novembro de 1986 a 13 de abril de 1988),
Charles Curte Mueller (de 03 de maio de 1988 a 18 de abril de 1990), Eduardo Augusto Guimaraes (de
18 de abril de 1990 a 26 de margo de 1992), Silvio Augusto Minccioti (de 15 de junho de 1993 a 30 de
margo de 1994), Simon Schwartzman (de 02 de maio de 1994 a 31 de dezembro de 1998) e Sérgio
Besserman Viana (de 18 de janeiro de 1999 a 31 de janeiro de 2003).
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diversas fontes. (Garcia, 2019, p.2)

De acordo com o socidlogo e ex-presidente do IBGE, Simon Schwartzman®,
seu endosso a carta de ex-presidentes que apoiou a reducao do questionario do censo
justificou-se pela defesa dos recursos necessarios para a realizagao da operagéo e
por sua concordancia com a intensificagdo do uso de registros administrativos em um
contexto de ‘constrangimento financeiro’. Conforme vimos no capitulo 2, quando
presidente do IBGE em 1998, Schwartzman propds uma reestruturagao radical do
IBGE, nos moldes de uma agéncia regida sob as regras da iniciativa privada. Em
nossa entrevista, o ex-presidente afirmou que o IBGE ‘custa muito caro como
instituicdo’ e tem uma estrutura ‘obsoleta de coleta de informagdes’. Finalmente, o
sociélogo defendeu que um papel ampliado na coordenag¢do nacional, visando a
producédo de registros administrativos com qualidade estatistica, poderia ser ‘uma

saida’ para o 6rgéao:

A qualidade do dado administrativos hoje em dia aumentou e é muito mais
possivel essa fungdo do IBGE em se envolver efetivamente em negociar com
diferentes areas do governo pra produgdo de dados administrativos que
tenham qualidade estatistica, eu acho que é uma funcdo que vai ser cada vez
mais importante. E eu acho que eles [direcdo do IBGE], eu diria que por
necessidade também estavam tentando fazer isso. E claro que se fizer isso
€ mais barato. E mais barato vocé efetuar o acordo com diferentes érgéos
pra coletar os dados e coordenar do que vocé ir |a e fazer a coleta primaria.
Entdo ha um constrangimento financeiro, o IBGE n&o conseguiu resolver o
problema de que ele custa muito caro como instituicdo, porque tem uma
estrutura muito grande e obsoleta de coleta de informagdes [...] entdo
digamos assim, a saida pelo lado de vocé concentrar mais competéncia no
trabalho de coordenagéo, de negociagdo com os outros 6rgdos de governo
eu acho que faz sentido (Simon Schwartzman, entrevista em 01 de Setembro
de 2022).

Importante observar que n&do havia oposigdo entre os dois grupos de ex-
presidentes quanto a necessidade de intensificagdo do uso de registros
administrativos pelo IBGE ou quanto ao exercicio de um papel ampliado do 6rgao na
coordenacéo estatistica nacional. A critica sustentada pelo grupo contrario a redugao
do orcamento e questionario do censo dizia respeito sobretudo ao carater de

improvisagdo das medidas tomadas, a falta de discussdo com o corpo técnico da

90 Simon Schwartzman (1939 - ) foi presidente do IBGE entre 1994-1998. Schwartzman é graduado
em Sociologia Politica e Administragao Publica pela Universidade Federal de Minas Gerais, mestre em
Sociologia pela Facultad Latinoamericana de Ciéncias Sociales, em Santiago do Chile e doutor em
Ciéncias Politicas pela University of California, em Berkeley (1973)
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instituicdo e ao abandono de agbes que visavam justamente o fortalecimento
institucional do papel de coordenagdo do IBGE. Neste sentido, de acordo com Roberto
Olinto, iniciativas que estavam em andamento, como a revisdo da legislacdo do
sistema estatistico nacional para viabilizar o acesso a registros administrativos e
outras fontes de dados, foram completamente interrompidas a partir de 2019.
Interessante observar como o ex-presidente associa a mudanga de orientagdo na
politica institucional, ao discurso de ‘modernizagédo’ do IBGE com big data introduzido
pela nova gestao:

Nés traduzimos a lei [marco legal europeu] e comegcamos uma discussao
dentro do IBGE, do sindicato aos coordenadores. A ideia era que todo mundo
discutisse. Entdo comegamos a discutir com o Ministério do Planejamento,
com algumas pessoas dentro do ministério que tinham interesse nisso, como
o Banco Central. Dentro do Planejamento, criamos um comité pra discutir
com a Receita Federal e com o Ministério da Fazenda. Isso estava avangando
no Congresso também, junto com a frente parlamentar de geografia,
estatistica e meio ambiente [...] Como o meu mandato estava acabando € a
gente nao ia conseguir fazer a lei toda, decidimos fazer uma lei complementar
s6 pra ter acesso aos dados da Receita Federal, aos dados fiscais. Isso
chegou a ser um pré-projeto encaminhado e que ia ser aprovado. Ai mudou
tudo. Ai entrou a Suzana [Guerra] e ela abandonou completamente essa
histéria. E por qué? Na cabega dela ela tinha que modernizar o IBGE. A
inovagao era trazer o Big Data. Ela ndo entende que a questéo tecnolégica é
coberta por uma questdo institucional [...] O Big Data € mais um exemplo
dessas coisas genéricas que todo mundo fala. Entdo, por exemplo, usar a
nota fiscal que é uma base de dados gigantesca operada como um registro
administrativo, para a estatistica oficial € uma questdo muito mais pé no chéo,
do que ficar discutindo teoria. O instituto tem que ter diretriz, temos que
trabalhar em uma linha e essa linha, desta forma, néo é big data, é preciso
estabelecer a diretriz e conceituar claramente. (Roberto Olinto, entrevista
virtual em 9 de Junho de 2022).

O renomado estatistico ibgeano Pedro Nascimento®'!, enfatizou igualmente em
nossa entrevista a necessidade de reforma do marco legal para reforgar a fungcéo de
coordenacéo do IBGE junto ao sistema estatistico nacional. Seu depoimento também
confirma as informagdes que obtivemos, quanto ao andamento deste debate na

gestao de Olinto e sua interrupgao no governo Bolsonaro.

O Brasil precisa com urgéncia de uma reforma do seu arcaboucgo legal pra
producéo de estatistica. Isso vinha sendo objeto de atengcéo da dire¢cdo do

1 Pedro Luis do Nascimento Silva (1959 - ) ingressou no IBGE em 1981 e se aposentou em 2019.
Nascimento é bacharel em estatistica pela ENCE, mestre em matematica aplicada e estatistica pela
Associagao Instituto Nacional de Matematica Pura e Aplicada e doutor em estatistica pela University of
Southampton. Foi diretor da ENCE, presidente do Instituto Interamericano de Estatistica (IASI),
presidente da International Association of Survey Statisticians (IASS) e presidente do Instituto
Internacional de Estatistica (ISI).
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IBGE até a saida do Roberto Olinto. Ele vinha promovendo uma tentativa de
promover um debate e ter um projeto de lei estatistica com alguns atores no
parlamento que pudessem levar adiante a iniciativa, mas esse debate
desapareceu com o governo Bolsonaro que na verdade decidiu diminuir,
apequenar, ou se tivesse tido condig¢des, até destruir o IBGE, porque nao faz
outra coisa. A Unica promessa de campanha bem cumprida é que vai acabar
com tudo que estéd ai. Entdo, a gente precisa desse arcabougo renovado para
reforgar uma fungao de coordenagéao do IBGE (Pedro Nascimento, entrevista
virtual em 21 de Junho de 2022).

4.4.3 Modernizagéo subalterna, desestabilizagdo institucional e legado disruptivo

As controvérsias analisadas nesta se¢do nos ajudam a compreender como o
discurso de modernizagdo das estatisticas oficiais foi utilizado para justificar agdes
disruptivas em um momento de instabilidade institucional do IBGE. Conforme vimos,
o 6rgéo vinha construindo uma arquitetura politico-institucional para lidar com os
desafios da dataficacdo. Neste sentido, as acdes reativas dos quadros do IBGE que
se seguiram a desarticulagdo destas iniciativas institucionais ndo se tratam de uma
oposigao conservadora ao uso de novas tecnologias, como a querela entre os ex-
presidentes pode levar a crer, mas caracterizam contramovimentos protetivos ao
carater desestruturador de agbes que buscaram justificagdo no discurso de
modernizagao.

A agenda de ‘modernizagdo’ perseguida por Guerra e continuada por seu
sucessor Eduardo Rios Neto% foi pautada principalmente pela cooperagdo
internacional. Destacam-se os projetos de cooperagdo com o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) e Banco Mundial para a intensificagéo do uso de registros
administrativos (IBGE, 2021) e o acordo internacional com a Divisdo Estatistica da
ONU para a implantagcdo do Hub Regional para Big Data no Brasil em apoio a
Plataforma Global da ONU (IBGE, 2021a).

Curiosamente, a assinatura do memorando de entendimento para a
implantagdo do Hub regional em 08 de Abril de 2021 consta como ultimo ato
administrativo de Guerra a frente do 6rgédo (IBGE, 2021a). O seu pedido de

exoneragcdo foi encaminhado logo apds um corte expressivo dos recursos

92 Eduardo Luiz Gongalves Rios Neto ingressou no IBGE em 2019 no cargo de Diretor de Pesquisas e
assumiu a presidéncia do IBGE entre abril de 2021 e janeiro de 2023. Eduardo é doutor em Demografia
pela Universidade da Califérnia/Berkeley e pos-doutor pela Universidade do Texas/Austin. Foi Chefe
do Departamento de Demografia da Universidade Federal de Minas Gerais, coordenou o curso de pos-
graduagdo em Demografia da UFMG e presidiu a Associagédo Brasileira de Estudos Populacionais
ABEP.
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orgamentarios para a realizagdo do censo demografico, o que inviabilizou a realizagao
da operagédo em 2021 (Caram e Resende, 2021)%. Alguns meses apds sua saida do
IBGE, Guerra foi indicada pelo Governo Bolsonaro para ocupar um cargo de geréncia
na sede do BID em Washington®*. Em seu perfil profissional publicado na pagina da
instituicdo, o banco destaca que a nova gerente “foi Presidente do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica, de 2019 a 2021, organizagdo com cerca de 12.000
funcionarios, onde liderou reformas para modernizar a producdo de estatisticas
oficiais e o censo nacional” (BID, 2021). Ainda de acordo com apuragao de Stefano
(2021):

[...] pesaram a favor do nome da economista a experiéncia que ela acumulou
a frente do IBGE durante a pandemia. Com os desafios impostos pela
pandemia, incluindo restricido de locomocdo de recenseadores, Guerra
impulsionou o uso de tecnologia para que o instituto mantivesse a produgao
de dados estatisticos, incluindo ferramentas como big data, inteligéncia
artificial e pesquisas assistidas por computador. O avango na digitalizagédo é
justamente uma das prioridades do BID na América Latina (Stefano, 2021,

p.1).

Em sua carta de despedida aos ‘ibgeanos’, a ex-presidente destacou entre os
feitos de sua gestéo: “a realizagédo de esforgos disruptivos, com o objetivo de acelerar
o processo de modernizagdo do IBGE, em especial no que tange a coleta de dados”
(Guerra, 2021, p.1). Na proxima seg¢ao analisamos um dos legados ‘disruptivos’ de

sua gestdo, a implantagédo do hub regional de big data no Brasil.
4.5 O Hub Regional de Big Data no Brasil
Conforme vimos no capitulo trés, o projeto da Plataforma Global previa a

implantagdo de quatro hubs regionais em Institutos Nacionais de Estatistica do Sul-
Global, mais especificamente na Asia (Indonésia)®®, no oriente médio (Emirados

%3 O corte introduzido no relatério final do orgamento federal de 2021 pelo Senador Marcio Bittar (MDB-
AC), aprovado pelo Congresso Nacional em 25 de margo de 2021 foi superior a 90% e reduziu o
orgamento do Censo de um total de R$ 2 bilhdes para R$ 191 milhdes. Posteriormente um novo corte
foi efetuado pelo Governo Federal na sang&o do orgamento federal em 22 de abril de 2021, reduzindo
os recursos destinados ao Censo a cerca de R$ 50 milhées (Caram e Resende, 2021).

94 Susana Guerra assumiu a geréncia de Instituicdes para o Desenvolvimento no BID em Setembro de
2021.

% |nicialmente o projeto previa a implantag&o de um hub regional na China, entretanto, a partir de 2023
um novo hub regional na Asia foi implantado na Indonésia, enquanto a categoria do hub da China foi
alterada de ‘hub regional’ para ‘hub setorial’.
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Arabes Unidos), na Africa (Ruanda) e América Latina (Brasil). Ainda de acordo com
nossa discussao na segao anterior, vimos como o discurso de modernizagao foi
instrumentalizado pela nova gestdo do IBGE durante o governo Bolsonaro, para
promover agdes disruptivas que comprometeram a realizagdo do censo demografico,
interromperam iniciativas institucionais relevantes, motivaram pedidos de
aposentadoria e exoneragao de servidores graduados e afetaram a imagem publica
do érgéo.

Foi em meio a este contexto controverso de desestabilizagao institucional que
o IBGE firmou o memorando de entendimento com a ONU para a implementacao do
‘Hub Regional de Big Data no Brasil em apoio a Plataforma Global das Nac¢des Unidas’
(IBGE, 2021a). Os objetivos e atividades previstas para o hub no Brasil, segundo o

acordo firmado, incluiam:

Os principais objetivos do Hub Regional no Brasil séo a facilitagao de projetos
no uso de Big Data e ciéncia de dados para estatisticas oficiais e indicadores
dos ODS, o compartilhamento de conhecimento recém-desenvolvido sobre
métodos, algoritmos e ferramentas e a oferta de treinamentos no uso de Big
Data e ciéncia de dados para a comunidade de estatisticas oficiais nas
regides das Ameéricas Central e do Sul [...] O Hub Regional no Brasil
abrangerd as seguintes atividades: pesquisa sobre o uso de Big Data e
ciéncia de dados para o desenvolvimento de novos métodos e técnicas
estatisticas; capacitacao e treinamento para estatisticos e cientistas de dados
de institutos de estatistica nacionais, regionais e globais; seminarios e
workshops internacionais sobre ciéncia de dados e modernizagdo das
estatisticas oficiais; desenvolvimentos e manutengdes adicionais da
Plataforma Global da ONU - em colaboragdo com outros hubs regionais -
para o compartilhamento de dados confiaveis, métodos confiaveis e
aprendizado confiavel entre a comunidade de estatisticas oficiais e seus
stakeholders (IBGE, 2021a, p.2).

Fisicamente, o hub regional estd sediado na Escola Nacional de Ciéncia
Estatistica (ENCE) do IBGE®. De acordo com o estatistico Pedro Nascimento: “essa

% Fundada em 06 de margo de 1953, a Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas - ENCE ¢ uma
instituicdo Federal de Ensino Superior que faz parte do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica -
IBGE. Além das atividades de ensino e pesquisa, a escola é responsavel pelas atividades de
capacitacdo e treinamento de servidores do IBGE, e demais servidores publicos, oferecendo também
cursos avulsos de atualizagdo e extensdo. Atualmente a escola oferece os seguintes cursos:
Bacharelado em Estatistica (desde 1953), Pds-graduagédo Lato Sensu: Especializagdo em Analise
Ambiental e Gestdo do Territério (desde 1997), Pos-graduacgdo stricto-sensu: Mestrado e
Doutorado em Populagéo, Territorio e Estatisticas Publicas (desde 1998); Atividades de Capacitagao
e treinamento para servidores do IBGE. Desde sua fundagdo a ENCE passou por pelo menos duas
importantes reformulagbes que resultaram de missdes de avaliagdo externa da escola. Em 1975 na
gestdo de Isaac Kerstenetzky a missédo francesa de avaliagdo da ENCE foi chefiada pela Ecole
Nationale de la Statistique et de '’Administration Economique (ENSAE) associada ao Institut Nationale
de la Statistique et des Etudes Economiques (INSEE) e resultou em uma reestruturagéo do curso de
bacharelado. Em 1986 no dmbito da reforma administrativa do IBGE realizad na gestdo de Edmar
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negociagdo comegou em dois mil e dezenove. Eu ainda estava ativo na ENCE. Eu
participei dos tramites iniciais pra que essa conexao fosse feita e o0 processo levou um
tempo grande e s6 veio se materializar no ano passado. Eu achei uma oportunidade
incrivel para a ENCE e o IBGE estar nesse ambiente” (Pedro Nascimento, entrevista
em 21 de Junho de 2022).

Conforme verificado nas entrevistas com membros do hub, o projeto comegou
a operar formalmente a partir de agosto de 2021 com a elaboragdo de um primeiro
plano de trabalho e divulgagdo de sua pagina na internet. O plano de trabalho do hub
foi estruturado em quatro linhas de agao: i) fortalecer lagos e promover a cooperagéo
entre produtores de estatisticas oficiais na regido; ii) capacitar e fomentar o interesse
de jovens estatisticos sobre a utilizagdo de big data nas estatisticas oficiais; iii) apoiar
pesquisas sobre o uso de big data e ciéncia de dados; iv) organizar e realizar
seminarios e conferéncias.

De acordo com as informagdes disponiveis na pagina web do hub, a gestdo da
iniciativa é realizada por um grupo consultivo formado por representantes de
organizagdes internacionais (ONU, BID, CEPAL), INEs latino-americanos (INEGI do
Meéxico, DANE da Colémbia), pesquisadores nacionais (Nic.Br e UFPE), além de uma
representante do ONS, instituto estatistico do Reino Unido. O grupo consultivo é
coordenado por Andrea Diniz (ENCE/IBGE) e pelo representante da Divisdo
Estatistica da ONU, Ronald Jansen. Ha ainda um grupo técnico formado por oito
servidores do IBGE, que além da ENCE, representam a Diretoria de Pesquisas (DPE),
Diretoria de Geociéncias (DGC), Diretoria de Informatica (DI) e Centro de
Documentacéo e Disseminacao de Informagbes (CDDI).

De acordo com informagdes do estatistico Delta®”, os recursos para o

funcionamento da iniciativa, provém integralmente do IBGE:

O IBGE financia nove técnicos para se dedicar ao hub, ndo em tempo integral,
mas a gente tem nove servidores trabalhando no hub. O IBGE financia outros
servidores que trabalham pontualmente por exemplo preparando o material
pra divulgacdo, a comunicagdo do hub, desenvolvimento de website e

Bacha, uma missdo externa de avaliagdo coordenada por Simon Schwartzman foi contratada para
avaliar as opg¢des de manutengédo da ENCE no IBGE ou sua transferéncia para alguma universidade.
A missdo concluiu pela importancia de manutengéo da vinculagao institucional da escola ao IBGE,
fortalecendo seu perfil académico e as atividades de formagédo dos quadros da instituicdo (Senra,
2017).

9 Delta é um estatistico com nivel de doutorado. E servidor publico em atividade e analista sénior no
IBGE com mais de 20 anos de atuacao. Delta participa da equipe do hub.
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atualizagcao de website. O IBGE coloca um monte de recursos humanos. O
IBGE cede a estrutura pro Hub funcionar, toda a estrutura computacional, a
pagina esta hospedada no IBGE. Toda a estrutura é o IBGE que esta
provendo. Por enquanto a ONU prové apoio, mas nao apoio financeiro nesse
momento (Delta, entrevista em 30 de Junho de 2022).

Apesar de o IBGE ser o provedor de recursos humanos e materiais para o
funcionamento da iniciativa, Delta destacou em mais de uma oportunidade durante
nossa entrevista, que o carater regional e internacional do hub se sobrepbe a sua
vinculagao nacional e institucional. Por exemplo, ao se referir ao modo correto de citar
o hub enfatizou que: “em Inglés é Regional Hub for big data, vocé pode em portugués,
chamar de Hub regional pra big data no Brasil, mas sempre com o cuidado de dizer
que serve a América Latina e Caribe, pra ninguém ficar pensando que esse hub é
brasileiro. Nao € brasileiro, € parte da iniciativa de Big Data das Nagdes Unidas”
(Delta, entrevista em 30 de Junho de 2022). Em outro momento da entrevista, ao ser
perguntado sobre as iniciativas com big data desenvolvidas internamente pelo IBGE,
Delta destacou que ‘o hub regional ndo é um hub pra servir ao IBGE, ao Brasil, € um
hub que serve a América Latina e o Caribe’ e que, portanto, ‘ndo olha pra dentro, olha
pra fora’:

Dentro do IBGE a gente tem algumas iniciativas. A gente sabe porque a gente
conversa com 0s colegas e eu sei por dois outros motivos, Primeiro porque o
hub regional pra big data ele tem um grupo técnico com representantes de
todas as diretorias do IBGE mais o CDDI e a ENCE. Entdo a gente sabe mais
ou menos o que esta acontecendo em todas as areas do IBGE em relagéo a
isso. E um hub regional pra uso de big data, as pessoas s&o do grupo técnico
e a gente s6 fala sobre uso de big data. E verdade que o hub regional n&o é
um hub pra servir ao IBGE, ao Brasil, € um hub que serve a América Latina
e Caribe. Entdo a gente ndo olha pra dentro, a gente olha pra fora, olhar pra
dentro € uma das coisas que a gente faz primeiro porque a gente troca com
0s colegas, os colegas estdo dando horas do seu trabalho para o hub, e,
segundo, porque o hub regional conduziu uma consulta [sobre uso de big
data na América Latina que incluiu o IBGE] (Delta, entrevista em 30 de Junho
de 2022).

A avaliagdo de que ha uma desvinculacéo da iniciativa do hub com os objetivos
institucionais do IBGE, bem como de que ha uma apreciagao ‘ingénua’ dos interesses
envolvidos no projeto, foi objeto de criticas do ex-presidente Roberto Olinto em nossa

entrevista:

E interessante essa histéria, chamar o IBGE pra fazer o UN Big Data Hub. O
que o IBGE vai ganhar com isso? pessoas correndo pra participar, pra fazer
viagem internacional ou pra dizer que & importante, colocar no curriculo que
fez uma coisa internacional e no fundo ninguém pensa o seguinte, o que o
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IBGE vai ganhar com isso? [...] Vamos ver, tem duas coisas, como gestor do
IBGE eu mandei muita gente viajar, por que eu sabia que o aprendizado
daquele técnico era a viagem em si e ndo o seminario. Era ir pra um outro
mundo, conhecer um seminario internacional, isso é aprendizado e retorna
pro IBGE como um treinamento. A outra coisa é a ingenuidade, porque
existem outros interesses envolvidos ali (Roberto Olinto, entrevista em 09 de
junho de 2022).

4.5.1 Hub regional e Plataforma Global: posicionamentos e controversias.

A vinculagdo do hub com o projeto da Plataforma Global da ONU foi um dos
aspectos que exploramos nas entrevistas realizadas com membros do hub regional
de Big Data no Brasil. Notadamente, identificamos distintos entendimentos sobre o
projeto entre os agentes entrevistados.

Para o estatistico Pedro Nascimento, a Plataforma Global € uma iniciativa
voltada ‘principalmente para ajudar paises que nao tem capacidade’ tecnologica e
estatistica, como os paises africanos. De acordo com sua viséo, INEs de paises mais
bem estruturados tecnologicamente, como é o caso do IBGE, ndo necessitariam da

infraestrutura da plataforma:

E experimentacdo, uma facilidade de computacdo na nuvem em que vocé
pode depositar dados volumosos e operar sobre eles com ferramentas
computacionais adequadas, principalmente pra ajudar paises que ndo tem
capacidade mesmo de ter isso. Eu, por exemplo, ja ministrei cursos em varios
paises africanos, fui a Mogambique, é uma situacdo que o IBGE, ndo que a
gente seja o topo do mundo em termos de ferramentas, mas quando
comparados com Mogambique nds somos extremamente ricos e afortunados
[...] a gente aqui tem muitas dificuldades, mas ao mesmo tempo a gente
precisa reconhecer que a gente tem coisas fenomenais no IBGE. O IBGE é
uma instituicdo muito bem posicionada em tecnologia e tem muitos paises
que nao chegam nem perto da gente. E pra apoiar esse tipo de pais que nédo
tem tamanho, nao tem infraestrutura, ndo vai ter as competéncias pra ter isso,
eles criaram esse ambiente. E compartilhamento inclusive de capacidade
computacional pra vocé explorar e operar com essas fontes novas,
compartilhamento também de processamento. (Pedro Nascimento, entrevista
em 21 de Junho de 2022).

O estatistico Beta®, por outro lado, apresentou uma interpretacdo bastante
diferente da iniciativa da ONU. Ao contrario da visdo altiva de Nascimento quanto a
capacidade tecnoldgica e estatistica do IBGE, o discurso do jovem estatistico revela
uma percepc¢ao de inferioridade frente aos INEs do Norte-Global. Para Beta, a
Plataforma Global foi concebida justamente para estimular a ‘cooperacao’ de INEs de

9 Beta & um estatistico com mestrado em ciéncia da computacao. E servido publico ativo e analista
pleno no IBGE com menos de 10 anos de atuagéo. Beta € membro da equipe do hub.
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paises em desenvolvimento como o Brasil, com instituicbes mais avancadas,
‘inclusive das esferas privadas’. E interessante observar a expressdo de um
sentimento de frustracdo de Beta, pelo fato de o IBGE ainda nao estar plenamente

alinhado com a iniciativa:

Eu entendo que a Plataforma Global € um centralizador de bases de dados
de metodologias implementadas em um servidor de processamento seguro
que vocé pode acessar tanto pra desenvolver quanto até eventualmente pra
colocar em produgéo algum projeto. O fato de ser uma Plataforma Global
centralizada, permite a interacdo de pessoas de diferentes instituicdes,
inclusive das esferas privadas. Entendi que a proposta é nessa linha. Que eu
acho superinteressante mas a gente, infelizmente, ainda ndo esta muito
nessa pegada (Beta, entrevista em 15 de julho de 2022).

Perguntado sobre a relagéo entre o hub do Brasil e a Plataforma Global, Beta
inferiu uma relacdo de superioridade hierarquica da Plataforma para com os hubs
regionais, ‘nestas localizagbes estratégicas’, ou seja, no Sul-Global. O jovem
estatistico, entretanto, ndo faz uma apreciacdo critica desta provavel relacido de
subordinagdo geopolitica. Pelo contrario, a posi¢cao de ‘inferioridade’ dos INEs de
‘paises em desenvolvimento’ em relagdo aos seus pares nos paises do Norte-Global
e justificada pela auséncia de cooperagédo com estas instituigdes. O discurso de Beta
revela uma crenga no carater eminentemente positivo da inovacao e nas dadivas que
‘eles’, agentes hierarquicamente superiores do Norte-Global, proporcionam para ‘a
gente’, INEs do Sul-Global.

A Plataforma Global &€ um esforgo maior que o hub, na verdade os hubs eles
estdo ali inseridos dentro da Plataforma Global de um ponto de vista talvez
hierarquico, ndo sei se de fato é assim, mas os hubs fazem parte da
Plataforma Global e essa estrutura € uma espécie de meio pra viabilizar todo
tipo de interagdo que for necessario. Essa infraestrutura que eles estao
oferecendo, todos os eventos que eles patrocinam, vem nessa esséncia de
incentivar a cooperagao, nessa linha, eu acho que os hubs regionais, nessas
localizagbes estratégicas, vém realmente pra trazer esse corpo, porque se
vocé falar em Estados Unidos e Europa, eles ja se falam ha muito tempo, em
termos de estatistica oficial. Eles ja tém uma interagdo muito maior [...] A
participagdo de paises como Estados Unidos, Canada, Nova Zelandia,
Austrélia, ela é bem presente também, séo os INEs que estdo na vanguarda
do trabalho que a gente faz, realmente esses paises em desenvolvimento,
vamos colocar assim, ficam totalmente a margem. A gente muitas vezes
sequer consegue acompanhar a discussao, porque eles estdo num nivel de
desenvolvimento muito distante (Beta, entrevista em 15 de julho de 2022).

Ao exemplificar a assimetria ‘técnica’ existente entre ‘eles’ (INEs do Norte-
Global) e ‘a gente’ (INEs do Sul-Global), e os ganhos com as iniciativas de
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cooperagao, Beta revelou uma forte aderéncia ao discurso de modernizagdo das
estatisticas oficiais. A ideia de ‘modernizacdo’ aqui se revela atrelada a adogao de
‘boas praticas’ desenvolvidas pelos INEs do Norte-Global.

A gente teve um documento muito interessante que foi publicado, um
Guidelines, e a gente pegou esse documento quando a gente ja estava nessa
discussdo da modernizacéo, e falou assim: ‘vamos modernizar, vamos usar
isso como referéncia pra modernizar até onde a gente puder, claro, com as
nossas limitagdes, dentro das boas praticas que eles adotam’. S6 que eles
davam ali como ponto pacifico coisas que a gente ainda estava tentando
discutir e muitas vezes a gente sequer conseguia participar da discussao. E
muito interessante que a Divisdo Estatistica da ONU em todos os bracos que
estdo envolvidos, eles sempre tiveram essa preocupagao, que esta muito
evidente agora. Foi interessante que eles pediram pros paises membros
comentarem sobre esse guidelines, e colocamos la algumas coisas que a
gente aproveitou e nesse comentario, eu falei ‘aqui e ali tem umas coisas que
ninguém aqui fala sobre isso’ e eles fizeram uma nova versdo e
contemplaram nosso pedido. Entdo é essa interagdo acontecendo, essa
cooperagao de fato acontecendo, eles que ja desenvolveram, ja avangaram,
compartilhando também com a gente (Beta, entrevista em 15 de julho de
2022).

Evidentemente existem ganhos potenciais com as iniciativas de cooperagéo
técnica, na medida em que novos métodos e praticas que ja foram implantados e
testados, podem ser mais facilmente adaptados em outros contextos, na medida em
que os técnicos tenham acesso a documentagao destas experiéncias e mesmo aos
seus pares em outras organizagdes, que enfrentaram problemas similares. Por outro
lado, o desenvolvimento de ferramentas estatisticas ndo é um problema meramente
técnico, mas engloba questdes sensiveis de ordem econdmica, politica e geopolitica.
Neste sentido, a visdao de Beta sobre a cooperagao com os INEs do Norte-Global,
mediada pela Divisdo Estatistica da ONU revela uma postura de subordinagao, que
busca recompensas simbdlicas por meio da participacdo em instancias internacionais,
onde o proprio reconhecimento da alegada posigao de ‘inferioridade’ é valorizado e
recompensado.

Algumas criticas do ex-presidente Olinto a iniciativa do hub vao nesta diregéo,
ou seja, do tratamento de ‘boas praticas’ como questdes meramente técnicas e da
participagdo em espacos internacionais sem a devida avaliagdo de suas implicagdes
politicas. Utilizando a OCDE como um exemplo, o ex-presidente, que coordenou por
muitos anos a area de contas nacionais do IBGE, chamou atencéo para a relagao

intrinseca entre as questdes de economia politica e as ferramentas estatisticas, bem
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como para as implicagdes politicas e econbmicas da adesao a determinados acordos

internacionais:

Vou te dar um exemplo analogo [ao hub da ONU Big Data]. Durante muito
tempo tive o pé atras com o IBGE entrar na OCDE. Continuo com o pé atras.
Mas por qué? Na minha experiéncia pessoal, quando nés fomos convidados
pra ser observadores de algumas reunides, junto com os BRICS, eles
mandavam na época pra area de contas nacionais pedidos de dados e vocé
tinha que obedecer. Era uma coisa meio compulsoéria, ‘a gente quer que
vocés produzam as contas nacionais com uma classificagéo x, assim e assim,
com essas tabelas’ e mandavam as tabelas pra gente preencher, como se a
gente fosse um miquinho adestrado. Eles sdo extremamente autoritarios.
Entdo quando vocé assina com a OCDE, politicamente vocé esta se
declarando uma economia liberal e estatisticamente vocé vai ter que seguir o
que a OCDE determinar. Nao quer dizer que vocé tenha que fazer sé aquilo.
Esses acordos internacionais sdo muito complicados, e em algum momento
vocé vai ter alguns compromissos que vocé vai ter que seguir, e colocar
pessoas pra cuidar disso, o que é pior, por que nao esta sobrando, ao
contrario, falta (Roberto Olinto, entrevista em 9 de junho de 2022).

Retomando a questdo da Plataforma Global, conforme vimos anteriormente no
capitulo trés, o projeto nasceu como uma parceria publico-privada com a participagao
de Big Techs e orientada por objetivos de mercado que visavam intensificar a
participacao do setor privado no campo estatistico. Funcionarios de alto nivel do ONS
criaram uma organizacdo sem fins lucrativos, o Global Platform Institute para
gerenciar o projeto, o que nao chegou a se concretizar. A posterior transferéncia da
gestdao do projeto para a GPSDD, que tem entre seus financiadores fundagdes
filantropicas vinculadas a Google e Microsoft, configura potenciais riscos a soberania
nacional dos paises da América Latina e em particular do Brasil, que hospeda a
iniciativa.

Notadamente, evidéncias colhidas nas entrevistas com membros do hub
regional apontaram para uma tentativa de desvincular o hub do projeto da Plataforma
Global a partir de 2022. Durante nossa entrevista com Delta, por exemplo, ao nos
referirmos ao ‘hub da Plataforma Global’, denominagao que consta no acordo formal
assinado pelo IBGE, fomos corrigidos e informados que, “0 hub € uma coisa e a

plataforma é outra”:

Nao é so6 Plataforma Global. O Nome da iniciativa € UN Big Data, € mais do
que a plataforma global. Na UN Big Data vocé tem a plataforma global, tem
os task teams e os hubs, que sao trés coisas diferentes. A gente no comego
chamava Hub da Plataforma Global mas ndo é da Plataforma Global.
Plataforma global € uma coisa. O hub é outra coisa e os task teams também.
Sao trés frentes diferentes (Delta, entrevista em 30 de junho de 2022).
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A retificacao feita por Delta, entretanto, divergiu da apresentacdo do hub,
realizada por sua coordenadora, a servidora do IBGE Andrea Diniz, na primeira
atividade publica do projeto no Brasil. Nesta ocasido, a iniciativa havia sido assim
apresentada por Diniz:

A missao do hub regional da América Latina é fazer essa ponte, é garantir
que a Plataforma Global consiga trabalhar junto com os institutos de
estatistica e outras instituicbes de informagéo de um modo geral e com isso
fomentar e apoiar o avango do uso de big data para a produgao de estatistica
oficial e também para monitorar os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (Hub, 2021).

De acordo com informacgdes obtidas em off com um dos membros do hub do
Brasil®®, em reuni&o ocorrida em janeiro de 2022 representantes dos hubs regionais
fizeram questionamentos a coordenacgéo global do projeto da ONU big data sobre a
natureza de sua vinculagdo ao projeto da Plataforma Global. De acordo com as
informagdes obtidas, havia muitas duvidas sobre o funcionamento, gestao e objetivos
da Plataforma. Nossa fonte tinha conhecimento sobre as controvérsias envolvendo os
membros do ONS. N&o identificamos, entretanto, maiores conhecimentos desta fonte,
nem tampouco de outros membros do hub do Brasil, sobre a GPSDD. Nesta reunido,
portanto, ainda segundo esta fonte, foi tomada a decis&o de desvincular os hubs da
Plataforma Global e de trata-los como iniciativas independentes.

Finalmente, compreendemos os esforgos de autonomizacido dos hubs em
relagdo a Plataforma Global como indicios de lutas que emergem na medida em que
agdes globais do projeto s&do traduzidas por suas contrapartes regionais. Os hubs
regionais sao formados por estatisticos de Estado, sujeitos a um conjunto de regras,
normas e disposicdes sancionadas por seus campos estatisticos nacionais e
instituicées. Tais lutas, evidenciam contradigdes entre a logica publica dos INEs e a
l6gica de mercado da Plataforma.

4.5.2 Percepgbes sobre a incidéncia de Big Techs no campo estatistico

Vimos no capitulo dois como a légica de mercado e de comodificagdo dos

dados passou a constituir um dos fundamentos implicitos no discurso de

% Durante a entrevista, ao tratarmos especificamente sobre os motivos que levaram a autonomizagéo
do hub com relagdo ao projeto da Plataforma Global, esta fonte solicitou que interrompéssemos a
gravagao e que as informagdes fossem utilizadas em off.
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modernizagdo das estatisticas oficiais que emergiu na Europa. Ainda conforme
analisamos no capitulo trés, o projeto da ONU Big Data tem sido pautado pelo
incentivo as parcerias publico-privadas e experimentagdo de novos modelos de
negocios no campo estatistico com participagdo do setor privado, o que inclui a
presenga de Big Techs.

Verificamos que a participagdo de grandes empresas de tecnologia no nivel
global do projeto é de conhecimento de alguns servidores do IBGE envolvidos na
iniciativa do hub. Beta, por exemplo, confirmou a participagdo da Microsoft e outras
empresas de grande porte em um dos grupos de trabalho. A principio, a participagao
destas empresas foi apresentada pelo estatistico como pautadas por um carater ndo

comercial:

O papel de empresas como a Microsoft, por exemplo, que eu tenho visto, do
trabalho que eu tenho acompanhado, tem sido no desenvolvimento da
tecnologia mesmo, vocé tem ali um profissional que € um grande especialista
em algoritmos, em criptografia, em coisas desse tipo, e eles estdo dentro
desse grupo. Além da Microsoft tem duas ou trés empresas grandes e mais
uma empresa menor que também entrou agora nessa area, enfim, eles dao
contribuigdes bem pertinentes, mas eu acho que envolve mais essa questao
da contribuicdo, em termos de conhecimento, de experimentacdo, com
acesso a toda infraestrutura que eles tem la na realidade deles (Beta,
entrevista em 15 de julho de 2022).

Ao ser perguntado sobre possiveis motivagdes de mercado na participagao
destas empresas, Beta apontou para o potencial de negocios representado pela area
de computacéo distribuida e tecnologias de ampliac&do de privacidade. De acordo com
Beta, provaveis interesses comerciais da Microsoft podem estar relacionados ao
desenvolvimento de servicos e aplicagdes para novas modalidades de consumo e
compartilhamento de dados.

Nessa questdo especificamente da privacidade eu diria que sim, porque uma
das aplicac¢des desse tipo de tecnologia é realmente vocé conseguir consumir
dados [...] para uma Microsoft estar envolvida num caso desses € talvez pra
de fato oferecer esse servigo, um Privacy Cloud da Microsoft em que esse
tipo de processamento pode ser realizado. Eu acho que é isso que a Microsoft
esta pensando ali, em ser o provedor desse servigo. Ela talvez va ser a
primeira gigante nisso (Beta, entrevista em 15 de julho de 2022).

Beta é um entusiasta das tecnologias de ampliacdo de privacidade e nos
explicou em maiores detalhes como vem sendo concebida uma nova estrutura

tecnolégica para o compartilhamento ‘seguro’ de dados entre 6rgdos publicos,
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universidades e empresas privadas. De acordo com suas informagdes, podemos

compreender melhor as potenciais vantagens comerciais vislumbradas pela Microsoft:

Qual é a logica, qual € a estrutura que esta sendo criada, vocé vai ter um
servidor local com tudo que vocé precisar de protecido e vocé vai ter um né
de rede, um servidor de processamento que vai ter acesso, por exemplo, ao
dado do IBGE, da Receita Federal, do Ministério do Trabalho, um né do setor
publico. Ai vocé vai ter um outro servidor de processamento que ele vai ter
acesso ao dado do servidor das universidade e vocé tem aqui um no
académico, ai vocé vai ter um no6 do setor privado, etc. Esses acordos vao
sendo feitos e aquele no esta |14, nada muda, o que acontece € que agora o
IBGE fez um acordo e ele passou a conseguir acessar o n6 académico, que
antes ele ndo conseguia. Entao além de vocé administrativamente fazer esse
acordo, de ter acesso e de dar acesso ao seu dado para aquele servidor de
processamento, o teu dado tem que estar preparado pra interagir com um
protocolo de processamento seguro que estd implementado naquele
servidor. Entdo vocé imagina, a primeira gigante de tecnologia que oferecer
esse servico em nuvem e estabelecer o protocolo, vai ser quem vai tocar isso
pela proxima década (Beta, entrevista 15 de julho de 2022).

Para Pedro Nascimento, o setor de estatisticas oficiais, quando considerado de
um ponto de vista global, € um mercado importante para empresas de tecnologia, o
que constituiria uma motivagédo legitima para a participagdo destas empresas em
projetos como a ONU Big Data: “Eu acho que a participacdo da Microsoft nesse
ambiente é para se posicionar como fornecedor de tecnologia, produtos, servigos,
para serem consumidos por esses agentes [INEs] que, no mundo inteiro, quando
somados, sdo um mercado importante pra produtos e servigcos como os da Microsoft”.
Nascimento, descarta interesses ‘explicitos’ de privatizagao do setor de estatisticas
oficiais, mas especula sobre a possibilidade de que algumas empresas, estejam

investindo na criagao de um mercado futuro:

Eu ndo vejo o mundo privado ainda se interessando por este negdécio do
Estado, ainda é um negdcio do Estado no mundo inteiro. Eu ndo vi iniciativa
nos paises, mesmo nos paises mais capitalistas, mais avangados, dessas
empresas dando sinais de querer entrar nesse mercado, nesse espago, [mas]
o0 mundo privado ndo € homogéneo, tem corpora¢des que enxergam valor e
investem. Algumas organizagdes, como a Google, podem estar investindo em
criar, em potencialmente ajudar a criar, um mercado que ainda nao é viavel
hoje mas que daqui a algum tempo ela possa tirar proveito (Pedro
Nascimento, 21 de junho de 2022).

Ja Roberto Olinto apontou para riscos de que a participagdo de grandes
empresas privadas na iniciativa, em particular da Microsoft, possa implicar em acesso

privilegiado aos dados dos paises envolvidos.
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Eu ndo confio em nada dessa coisa de ‘bom samaritano’, porque empresas
como a Microsoft comegam a ter um acesso num determinado nivel de
detalhe até a dados que teoricamente seriam sigilosos [...] Imagina vocé
sendo um hub com dados de um monte de paises. Qual é o qual o poder que
a Microsoft vai ter neste projeto, de fazer analises e inferéncias sobre aquele
monte de paises, € muito poder (Roberto Olinto, entrevista em 9 de junho de
2022).

Para o demdgrafo Omega'®, os INEs vivem um cendrio de concorréncia. Seu
discurso, em certo sentido, reproduz argumentos que vimos ser instrumentalizados no
campo estatistico europeu e na ONU para incentivar a ‘modernizagdo’ dos INEs. E
interessante observar, entretanto, como o demaografo do IBGE destaca a emergéncia
de novos agentes e interesses relacionados a comodificagdo das informacdes. Para
Omega, estes agentes, ‘interessados no simples valor de mercado’, seriam distintos
dos agentes do campo estatistico, movidos pelo interesse publico.

Eu acho que é uma coisa que o Instituto de estatistica tem que tomar um
certo cuidado, é uma competicdo, ndo deixa de ser uma competicdo. Se a
Google resolver competir com o IBGE, a gente ndo tem chance nenhuma.
Eles tém dinheiro, eles tém tecnologia, eles vao ter tudo. Agora a gente tem
que zelar pelo que a gente tem de melhor, que é a confianga e a
sustentabilidade, porque a Google pode estar interessada nisso hoje e
amanha nao esta mais. Entdo a gente tem que segurar no que a gente tem
de melhor. A gente € bom em fazer estatisticas. A gente garante a
sustentabilidade disso. A gente tem séries histéricas imensas e a gente esta
fazendo isso porque a estatistica € um bem publico, a gente ndo esta
interessado em ganhar dinheiro, nem em mercado. Agora a gente tem que
reconhecer que cada vez mais informagédo € uma commodity. A gente nédo
pode negar isso, informagao tem valor de mercado e cada vez mais vai ter
gente interessada nisso pelo simples valor de mercado e ndo pela producéo
do dado em si, pelo bem que ela pode gerar (Omega, entrevista em 25 de
maio de 2022).

Simon Schwartzman, por sua vez, identifica uma mudanga no cenario
internacional com o fortalecimento do setor privado em relagéo as instituicbes de
coordenacgao internacional. Apesar de reconhecer a importancia de vinculos com o
setor produtivo, que conferem ‘vitalidade’ em areas como a pesquisa cientifica, o ex-
presidente do IBGE aponta para eventuais problemas de ‘conflitos de interesse’ na

relagédo publico-privada que precisam ser ‘negociados’ e regulados.

Eu acho que o cenario mudou e talvez no sentido de um enfraquecimento das
instituicdes de coordenagao internacional e fortalecimento do setor privado.
E ai evidentemente vocé tem problemas de eventuais conflitos de interesse,

190 Omega é doutor em demografia. E um analista sénior e servidor publico ativo no IBGE com mais
de 20 anos de atuacgédo e faz parte da equipe do hub.
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quando vocé coloca uma grande empresa com todos os seus interesses
comerciais em um negocio como esses. Eu acho que isso € uma questéo
geral, por exemplo, na pesquisa cientifica hoje em dia as universidades n&o
podem trabalhar em isolado, a pesquisa tenta se ligar ao setor produtivo, as
empresas, mas dai quando vocé comega a fazer isso, comegam a surgir
problemas de conflito de interesse. Entdo vocé tem que regular, vocé tem que
estar atento ao que é o interesse publico e 0 que é o interesse privado,
estabelecer regras. E um processo de negociagédo que tem que ser feito o
tempo todo. Mas evidentemente que tem que ter cuidado, ou seja, vocé néo
pode simplesmente deixar que o setor privado se aproprie dos recursos
publicos pra seus fins privados de lucro (Simon Schwartzman, entrevista em
01 de Setembro de 2022).

Finalmente, vimos nesta secédo que a implantagdo do Hub regional do Brasil,
em um contexto de fragilidade institucional do IBGE, tem suscitado posicionamentos
distintos sobre as prioridades e o papel da instituicdo no debate nacional e
internacional da dataficacdo das estatisticas oficiais. Notadamente, a desarticulacéo
de iniciativas internas que visavam o fortalecimento institucional do IBGE e do sistema
estatistico nacional foi acompanhada pela adesdo a um projeto global pautado por
interesses internacionais e comerciais que envolve a participacdo de empresas
privadas de tecnologia e Big Techs.

Os riscos de conflitos de interesse e as implicagdes politicas e econdmicas da
incidéncia de interesses internacionais e comerciais no campo estatistico nacional,
embora identificados por agentes mais graduados do IBGE, ndo parecem ser
devidamente equacionados entre todos os membros do hub no Brasil, em particular
entre os quadros mais novos da instituicao e os quadros mais militantes em favor do
big data que atuam na coordenacao do hub. Verificamos um contraste entre a posigao
altiva e critica de quadros mais antigos da instituigao, e a disposi¢cao de subordinagéo
e encantamento técnico com as iniciativas internacionais de ‘cooperacido’ e
‘modernizagdo’ dos quadros mais novos. De todo modo, a tentativa de dissociagao
entre o Hub e a Plataforma indica tensdes na traducédo dos interesses da iniciativa
global em suas instancias regionais, coordenadas por estatisticos de Estado que
estdo sujeitos as regras, normas e disposi¢cdes sancionadas pelos campos estatisticos

nacionais e suas instituigdes.

4.6 A interface publico-privada do Hub Regional

A realizacdo de webinarios tem consistido em uma das principais atividades

realizada pelo Hub da ONU big data no Brasil. Participei como ouvinte de alguns
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webinarios em tempo real e acessei o conteudo dos demais videos dos eventos no
Youtube. Nesta secdo procedemos a uma discussao do conteudo destas atividades,
que nos oportunizaram analisar a participacao, posicionamentos, discursos e agdes
dos agentes publicos e privados, globais e nacionais envolvidos na iniciativa.

Entre dezembro de 2021 e outubro de 2023, foram realizados treze webinarios
sobre diversas tematicas relacionadas ao uso de big data em estatisticas oficiais,
dentre os quais destaca-se o uso de dados de telefonia movel, tema que contou com
oito webinarios. As inscrigdes s&o, em geral, realizadas por formularios virtuais do Hub
do Brasil ou da Rede de Transferéncia de Conhecimentos da CEPAL. A maioria dos
webinarios foi mediada por representantes do IBGE que atuam no conselho técnico
do Hub, mas também se verificou a mediagcao de representantes da CEPAL, da
GPSDD e da Divisao Estatistica da ONU. A audiéncia dos eventos é formada
principalmente por profissionais de INEs da América Latina e a programacao consiste
em apresentagdes realizadas por representantes de INEs, agéncias da ONU e
empresas privadas'®’,

As apresentagbes nos webinarios tem envolvido principalmente casos de
sucesso de INEs latino-americanos e de outras regides no uso de novas fontes de
dados para a compilacdo de estatisticas oficiais. Notadamente, todos os casos
apresentados pelos INEs latino-americanos trataram de projetos que tinham como
caracteristica comum o desenvolvimento autbnomo de métodos pelos proprios INEs,
sem intermediagdo de empresas privadas, para a incorporacdo de novas fontes de
dados abertos na producao de estatisticas oficiais. Sdo exemplos: os casos do Brasil,
Chile e Uruguai que utilizam dados da internet coletados por web scraping para a
producao de indices de preg¢o; os casos de uso de dados abertos de sensores orbitais
por Colémbia, México, Paraguai e Republica Dominicana; o caso de uso de dados

01 Verificamos a realizagéo dos seguintes webinarios pelo Hub de big data do Brasil: i) Ferramentas
de Capacitagdo da UN Big Data em 21 de setembro de 2022, ii) Using Mobile Phone for Official
Statistics: Oportunities and Challenges em 06 de outubro de 2022, iii) Big Data for Official Statistics em
17 de novembro de 2022, iv) Using Mobile Phone Data for Official Statistics on Migration em 15 de
dezembro de 2022, v) Using Mobile Phone Data for Official Statistics on Tourism em 09 de fevereiro de
2023, vi) Using Mobile Phone Data for Official Statistics on Population em 09 de margo de 2023, Using
Mobile Phone Data on Displacement and Disaster statistics em 06 de abril de 2024, vii) Using Mobile
Phone Data for Official Statistics on Information Society em 04 de maio de 2023, viii) Using Mobile
Phone Data for Official Statistics on Transportation and Commuting em 01 de junho de 2023, ix) Moblie
Phone Data Access for Official Statistics em 07 de julho de 2023, x) Using Mobile Phone Data on
Trending Topics em 03 de agosto de 2023, xi) Use of Earth Observation for Official Statistics em 09 de
agosto de 2023, xii) Webscraping for prices em 06 de setembro de 2023, xiii) Data Science in Official
Statistics em 11 de outubro de 2023.
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abertos do X (ex-twitter) pelo México para a produgéo de indicadores de sentimento
da populagéo; e o caso do Uruguai que utiliza dados de telefonia celular de sua
operadora publica para estatisticas de mobilidade, deslocamentos e desastres
naturais.

Conforme pudemos verificar em nossa observagdo dos webinarios, a
apresentacdo de experiéncias pelos INEs latino-americanos tem possibilitado um
intercambio relevante de informacgdes sobre as novas fontes de dados, métodos e
tecnologias utilizadas nos projetos. Foi ainda possivel observar a interagdo com o
publico participante na forma de perguntas e respostas ao final das apresentagoes,
que viabilizaram trocas de informagdes mais detalhadas sobre as experiéncias e
debates sobre temas especificos. Notadamente, a iniciativa promovida pelo hub tem
contribuido para a articulagéo regional dos INEs latino-americanos e apresenta um
potencial relevante para desencadear iniciativas de cooperagao entre os agentes e
instituicées do campo estatistico na regiao.

No que se refere a presenca de empresas parceiras da Plataforma Global nos
webinarios, verificamos que suas participagdes consistiram na apresentacao de
‘casos de sucesso’, ‘boas praticas’, ‘solugdes’ e ‘modelos de negdcios’ desenvolvidos
para o uso de big data na compilagao de estatisticas oficiais. Constam, neste sentido,
a participacdo das empresas Positium, Anonos, Flowminder e Data Pop Alliance.
Estas empresas podem ser caracterizadas como agentes intermediarios, que buscam
construir e ocupar um espago em um novo mercado de dados para estatisticas
oficiais, potencialmente constituido na relagcdo entre os governos nacionais, 0s
Institutos Nacionais de Estatisticas, os grandes detentores de dados (plataformas de
dados e operadoras de telefonia celular) e os grandes provedores de infraestrutura
tecnolégica (Big Techs).

As atividades nos webinarios também se constituiram em momentos de
articulagdo e preparacao para a participacdo de representantes de INEs latino-
americanos no ‘Festival de Dados’ de 2023. Organizado pela GPSDD e pelo INE do
Uruguai, que sediou o evento em Punta Del Leste, o festival contou com financiamento
da Google.Org, Microsoft e Bill and Melinda Gates Foundation. A edicdo na América
Latina deu seguimento ao ‘Festival de Dados para o Desenvolvimento’, realizado no
Reino Unido em 2018. Os festivais consistem em uma espécie de feira global para
estimular parcerias e negocios entre os setores publico e privado na area de dados.
De acordo com a GPSDD, os festivais sao:
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Um férum para celebragéo, troca e descoberta de solugdes praticas de dados
para os maiores desafios do mundo [...] para profissionais de todos os setores
com foco em tomada de decisGes para melhorar vidas e proteger o planeta
[...] que estdo se esforgando para resolver desafios de desenvolvimento,
oferecendo novas solugdes de dados e explorando métodos para colocar as
pessoas no centro dos dados. (GPSDD, 2023)

Conforme vimos anteriormente, a estratégia discursiva da ‘revolugéo de dados’,
instrumentalizada pela GPSDD, atua para encapsular os objetivos mercadolégicos da
rede em um conjunto de valores positivos e humanitarios que constituem um
importante mecanismo de encobrimento, sensibilizagdo e encantamento dos agentes
envolvidos. Neste sentido, a ideia de que é necessaria uma ‘mudancga cultural’ no
campo estatistico, que, conforme vimos, foi incorporada ao discurso de ‘modernizagao
das estatisticas oficiais’, se revela igualmente um elemento estratégico da iniciativa
da ONU Big Data para sensibilizar e envolver os agentes publicos do campo
estatistico, de modo a torna-los mais receptivos a ‘inovagao’, a ‘modernizacao’ e a
participacado do setor privado no setor estatistico.

A seguir analisamos algumas discussdes e debates efetuados nas sessdes dos
webinarios, destacando evidéncias da orientagdo estratégica global do projeto, com
vistas a ampliacdo da participagdo da iniciativa privada no setor estatistico latino

americano.

4.6.1 Viés mercadoldgico e incidéncia da iniciativa privada

O webinario que precedeu a realizagao do Festival de Dados, em novembro de
2023, foi mediado pelo coordenador Global do Projeto da ONU Big Data, Ronald
Jansen. A sess&o abordou o uso de dados de sensores orbitais € contou com
apresentacdes dos INEs do Paraguai e Republica Dominicana. Analisaremos a seguir,
o debate travado entre o mediador e a representante da Republica Dominicana, na
medida em que nos ajuda a ilustrar o enquadramento enviesado da coordenagao
global do projeto, que caracteriza o que denominamos de movimento pro-mercado no
campo estatistico.

Apos a apresentacdo da experiéncia do ONE da Republica Dominicana, por

sua representante Crismairy Mena, que versou sobre o uso de imagens de satélite
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para a producao de estatisticas ambientais, a sessado de perguntas e respostas teve

inicio com uma pergunta formulada pelo proprio Jansen:

Eu estou interessado em saber sobre os dados de satélite que o ONE esta
utilizando, quais sao as suas fontes, sdo comerciais ou abertas? E em adigédo
a isso, vocé disse que usa alguns drones. Sado drones do ONE ou vocé
contrata de empresas privadas? E, em geral quem sao seus parceiros, ndo
apenas na aquisicao de dados de satélite mas no processamento dos dados
e no conhecimento especializado adicional (Hub, 2023).

Em sua resposta, Mena explicou a Jansen que toda a iniciativa da Republica
Dominicana, neste projeto, é de carater publico e governamental, sendo desenvolvida

de forma autébnoma por técnicos e especialistas do proprio ONE:

No que diz respeito as imagens de satélite, nés trabalhamos com as imagens
da NASA que séo publicas, tem um site na internet que vocé pode acessar e
os dados sao gratuitos. Quanto a segunda pergunta dos drones, nés temos
drones no nosso escritdrio, mas nesse exercicio nés precisavamos de um
tipo especifico de drone, entdo estamos usando drones de uma instituigao
que é uma subsidiaria do ONE que esta nos emprestando. Com relagéo aos
peritos, nés temos um departamento de geoestatistica que analisa as
imagens e este exercicio & coordenado pelo nosso departamento de
estatisticas ambientais (Hub, 2023)

Aparentemente nio satisfeito com a resposta de Mena, Jansen insistiu em uma
segunda pergunta sobre o tema das parcerias com o setor privado. E interessante
observar como Jansen associou o que intitula de ‘nova era de trabalho com dados

nao tradicionais’ com as parcerias com o setor privado:

Obrigado pela resposta, mas nessa nova era de trabalho com dados néo
tradicionais, o seu instituto também faz acordos com o setor privado ou
institutos de pesquisa? por que pelo que entendi do que vocé acaba de
explicar tudo esta num nivel governamental, correto? Ou em um nivel interno
da Republica Dominicana. Vocés também tem acordos de parceria com o
setor privado ou institutos de pesquisa para desenvolver mais esse tipo de
trabalho? vocé mencionou em sua apresentacao ‘termos de licenca de uso’,
entdo deve haver alguma tecnologia do setor privado que vocés utilizam,
talvez vocé possa explicar um pouco mais isso? (Hub, 2023).

A resposta da representante do ONE a segunda pergunta foi taxativa em
afirmar que o instituto ndo possui acordos com a iniciativa privada, que envolvam a
participacdo de empresas no processo de produgdo estatistica. Mena, entretanto,

destacou a existéncia da interagdo com universidades e acordos com algumas
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associagdes do setor privado, enquanto instituicdes usuarias do sistema estatistico

nacional:
Com o setor privado nés ndo temos nenhum acordo, mas estamos
trabalhando para a criagdo do ecossistema de dados das universidades e
temos interagdo com as universidades porque elas participam em atividades
que convidamos e o uso externo das estatisticas faz parte do plano estatistico
nacional, entdo atualmente estamos trabalhando em um acordo entre as
principais instituicbes da Republica Dominicana para criar o ecossistema de
dados da academia. Temos acordos com algumas associagdes do setor
privado mas ndo exploramos com eles dados de fontes nao tradicionais, os

acordos sao mais no intuito de responder as suas necessidades de
informacgao (Hub, 2023).

O debate revela dois elementos significativos da experiéncia em curso junto ao
campo estatistico latino-americano. Em primeiro lugar, ha que se destacar a
caracteristica publica e governamental dos projetos com uso de novas fontes de
dados que vém sendo realizados de forma autébnoma pelos INEs da regido. Em
segundo lugar, verifica-se o foco da coordenagao global do projeto da ONU no
envolvimento do setor privado. Neste sentido, tudo parece funcionar como se a légica
do projeto global concebesse a participacéo do setor privado no setor de estatisticas
oficiais como um fim em si mesmo. Notadamente, n&do observamos o mesmo
enquadramento entre os mediadores do hub do Brasil e da CEPAL.

Em que pese o fato de que os webinarios tem funcionado como um espaco
relevante de interagc&o entre os INEs da regido e de que as experiéncias das empresas
podem contribuir para a apropriacédo de solugdes técnicas adaptadas aos contextos e
prioridades nacionais dos paises latino-americanos, verifica-se, por outro lado, a
construgdo de uma espécie de mercado regional para a promogéo de produtos e
servicos de empresas parceiras da Plataforma.

O viés mercadologico do projeto ONU Big Data, enfatizado em eventos como
o ‘festival de dados’ pode vir a produzir efeitos nos INEs latino-americanos, cujas
abordagens tém se pautado principalmente por iniciativas publicas e governamentais.
Neste sentido, determinadas relagdes publico-privadas com agentes de empresas
internacionais podem revelar-se eventualmente problematicas do ponto de vista da
ética profissional, da normatizagdo publica e da soberania nacional dos paises
envolvidos. Notadamente, para além do viés discursivo, colhemos evidéncias de
incidéncia comercial direta de uma das empresas participantes na iniciativa junto aos

INEs latino-americanos.
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Muito provavelmente em face de minha vinculagao institucional com o IBGE,
apds minha inscrigdo nos webinarios passei a receber e-mails comerciais da empresa
Positium que é uma ‘parceira confiavel’ da Plataforma Global'%?. Os e-mails, dirigidos
pessoalmente em meu nome, visavam o agendamento de reunides ou indicagéo de
contatos em minha organizagao para a apresentacéo de produtos da empresa na area
de big data para estatisticas oficiais. No primeiro e-mail da empresa, a ONU foi citada

como referéncia na abertura da comunicagao:

Prezado Sr. Dalva, conversei com algumas pessoas da ONU e dos institutos
nacionais de estatistica (INE) em todo o mundo sobre o uso de MPD [dados
de posicionamento movel] para o bem da sociedade, e gostaria de entrar em
contato com vocé sobre 0 mesmo assunto. Tenho o prazer de partilhar
algumas ideias sobre a utilizagao de fontes de dados inovadoras, como MPD
e registros oficiais, para produzir estimativas populacionais e estatisticas
oficiais para censos. Por meio do MPD, os INEs podem coletar dados
populacionais mais granulares, precisos e oportunos com uma taxa de
eficiéncia mais alta em comparagdo com métodos mais tradicionais. Vocé
pode acessar mais informagdes aqui [link]. Estarei me reunindo com alguns
outros representantes de INEs na proxima semana. Qual seria o melhor
momento para vocé conversar? Vocé pode encontrar minha disponibilidade
que corresponda a sua programagao atraves deste link. Alternativamente, eu
também apreciaria se vocé me encaminhasse para alguém em sua
organizagdo com quem eu possa discutir mais detalhadamente este tdpico.
Obrigado. Atenciosamente, Evest Defiana - Gerente de Parceria Estratégica
e Desenvolvimento de Negocios - Positium (e-mail recebido em 29 de junho
de 2023).

As mensagens da empresa Positium evidenciam a utilizagdo da articulagdo dos
hubs regionais como forma de acessar os INEs, enquanto potenciais consumidores
de produtos e servigos desenvolvidos por parceiros da Plataforma. O
compartilhamento dos dados da mala direta das a¢des formativas do Projeto ONU Big
Data com as empresas parceiras, pode potencialmente configurar uma situagcédo de
conflito de interesses'®. Conforme vimos, a participacdo destas empresas tem se

102 A Positium é uma empresa de tecnologia de pequeno porte para os padroes europeus (faturamento
anual de 1,06 milhdo de Euros e 18 funcionarios em 2022) sediada em Tartum na Estonia (Storybook,
2024). A empresa ¢é especializada em analise de dados de telefonia celular e parceira da Plataforma
Global da ONU.

103 De acordo com a legislagao brasileira, a situagdo de ‘conflito de interesses’ é caracterizada quando
o confronto entre publico e privado implica prejuizo para o interesse coletivo ou para o desempenho da
fungdo publica. Neste sentido, pode haver conflito mesmo que n&o haja dano ao patriménio publico ou
ganho financeiro decorrente da atividade privada. A lei 12.813, de 16 de margo de 2023, que dispde
sobre o conflito de interesse na administragao publica federal estabelece (no art. 5°. Inciso |) entre as
situagbes que configuram esta situagao: “divulgar ou fazer uso de informagéo privilegiada, em proveito
proprio ou de terceiro, obtida em razéo das atividades exercidas”.
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dado por meio do estabelecimento de relagbes a um nivel global com a Divisdo
Estatistica da ONU e GPSDD. Estas relagdes sio ‘oficializadas’ com a atribuicdo de
um titulo de ‘parceiro confiavel’ da Plataforma Global que lhes possibilita a
participagao e acesso privilegiado as atividades realizadas com os INEs, seja por meio
de interagdes na prépria Plataforma, nos grupos de trabalho ou nos eventos realizados
pelos hubs regionais.

A participagdo da Positium e outras empresas especializadas no grupo de
trabalho de dados de telefonia mével da ONU Big Data foi apontada pelo analista
Omega do IBGE em uma entrevista. Para Omega, estas empresas identificaram um
‘nicho de mercado’ nas estatisticas oficiais e estdo no projeto para ‘vender

consultorias’:

No task team de telefonia mével tem algumas empresas que trabalham com
a produgdo de dados, com o processamento desses dados, algumas
empresas, sao poucas empresas no mundo que trabalham com dados de
telefonia moével pra gerar estatisticas. Sdo pouquissimas, e tem algumas que
descobriram esse nicho de mercado, pegar esses dados de telefonia e
investir em produgédo de estatisticas. Elas estdo la na ONU porque elas
ensinam os outros a usar, qual o interesse delas? elas vao vender consultoria
(Omega, entrevista em 25 de maio de 2022).

De fato, pudemos confirmar por meio de dados publicos sobre o desempenho
financeiro da empresa Positium, que a venda de servicos para INEs e 6rgaos de
governo de paises da Asia (Indonésia) e Oriente Médio (Oma e Emirados Arabes
Unidos) iniciados a partir de 2017, dobraram o faturamento da empresa a partir de
2018 e alcangaram 58% das receitas da empresa em 2021 (Storybook, 2024). Estes
dados confirmam que o setor estatistico de paises do Sul-Global constituem o
principal ‘nicho de mercado’ da empresa e sado coerentes com O seu interesse de
mercado nos paises da América Latina.

De acordo com Omega, os interesses comerciais das empresas que estdo
atuando dentro do grupo de trabalho s&o legitimos, ‘é trabalho e eles querem ser
pagos por isso’. O analista aponta para os beneficios concretos da colaboragao, na
medida em que as empresas possuem conhecimentos especializados, que o0s
institutos de estatistica necessitam e ainda ndo detém. Para Omega é mais eficiente
utilizar ferramentas ja desenvolvidas das empresas especialistas, do que ‘inventar a
roda’ dentro do IBGE. O analista, entretanto, projeta uma autossuficiéncia futura dos
INEs neste campo:
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Essas empresas encontraram um nicho de mercado onde elas podem atuar.
Elas tém um conhecimento profundo dos dados, em como processar esses
dados, elas tem experiéncia, a gente ndo tem, a gente quer usar esses dados
e eles tem como nos ensinar a usar esses dados, eles tem a experiéncia, eles
tem o software ja prontos, eles ja tem a roda feita, a gente n&o vai precisa
inventar a roda, eles ja tem um script pronto pra que eu vou pegar pessoal de
informatica pra quebrar a cabega, fazer uma query, um script para processar
aqueles dados, se eles ja tem? Eles ja conhecem a fundo aqueles dados.
Entdo assim eu acho que um ajuda o outro, e é claro, é trabalho, eles querem
ser pagos por isso com a expertise que eles tém [...] Claro que eu acho que
vai chegar uma hora que a gente vai ficar auto suficiente nisso, mas a gente
esta longe disso. A gente esta engatinhando. A gente mal conhece os dados
(Omega, entrevista em 25 de maio de 2022).

Para o estatistico Gama'®, o envolvimento de empresas intermediarias como

a Positium é uma solugédo adotada em alguns paises para mediar o acesso aos dados

entre o setor publico e os grandes detentores de bases de dados. Gama, ndo vé ‘com

maus olhos’ este ‘modelo de negdcios’, desde que a relagéo seja ‘bem estabelecida
e combinada entre todos os participantes’:

Por enquanto o Brasil ndo tem capacitacdo em uso de dados de telefonia,

entdo essas empresas surgem. Em outros paises € comum essa

coexisténcia. Em outros paises essas empresas fazem a mediacdo entre o

setor privado e o publico no acesso ao dado. Entdo a empresa privada ela

nao manda direto uma base pro setor publico, pro produtor de estatistica

publica, mas ela tem um terceiro fazendo intermediacdo dessa fonte de Big

Data e através desse terceiro que é feito todo o modelo de negdcio e todo o

modelo pra geragao de indicadores e de estatisticas publicas e oficiais com

os dados [...] Eu ndo vejo com maus olhos isso ndo. Se for uma relagao bem

estabelecida e combinada entre todos os participantes. Eu n&o vejo problema
(Estatistico Gama, entrevista em 15 de setembro de 2022).

A ‘reinvengado da roda’, como sinbnimo de atividade contraproducente, e a
‘coexisténcia comum em outros paises’, sdo estratégias discursivas utilizadas por
Omega e Gama, para justificar o novo contexto de parcerias publico-privadas no
campo estatistico. Estas justificativas, entretanto, tendem a ignorar ou encobrir
objetivos politicos e econdmicos que orientam as ‘solugdes técnicas’ e os ‘modelos de
negocios’ desenvolvidos por agentes externos. Reinventar a roda, neste caso, pode
significar levar em conta as premissas que embasam as solugdes técnicas e os
modelos de negocios de modo a deter maior controle e orienta-las de acordo com o
interesse publico, institucional e nacional. A seguir analisamos em maiores detalhes

estas premissas e modelos.

104 Gama ¢ mestre em estatistica pela ENCE e faz parte da equipe do hub regional.
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4.7.2 A empresa Positium e os modelos de acesso aos dados guardados por privados

A empresa Positium participou de trés webinarios promovidos pelo hub. Nas
trés oportunidades verificamos que o debate sobre o acesso aos dados de telefonia
foi abordado nas sessdes de perguntas e respostas. A recorréncia do tema € uma
evidéncia de sua relevancia para os INEs. Passamos a analisar estes debates a
seguir, na medida em que nos fornecem maiores elementos sobre as premissas que
norteiam os modelos de acesso aos dados, bem como sobre o posicionamento de
agentes do publicos dos INEs, e em particular do IBGE acerca destas premissas e
modelos.

O primeiro webinario sobre uso de dados de telefonia celular para estatisticas
de Turismo foi mediado pela analista do IBGE, Maria do Carmo Bueno e contou com
uma apresentacao do Statistics Indonesia sobre um caso de uso de dados de telefonia
celular realizado em parceria com a Positium. Em seguida, o representante da
empresa, Siim Esko, apresentou outros projetos, produtos e modalidades de uso dos
dados celulares para estatisticas oficiais desenvolvidas pela Positium. Ao final das
apresentacgdes, uma participante do webinario encaminhou uma pergunta para Esko
em que questionava se o acesso aos dados de telefonia movel pelos INEs envolvia
algum tipo de pagamento ou incentivo para as empresas de telecomunicagdes.

Inicialmente, o representante da Positium respondeu que ha uma expectativa
de pagamento as operadoras de telefonia para obter acesso aos dados, uma vez que
as operacgdes de armazenamento e processamento implicam em custos para estas
empresas. Esko também fez observagdes sobre as discussdes em andamento na
Europa para o acesso aos dados via acordos que envolvem o pagamento dos custos
operacionais das empresas. Neste sentido, defendeu o desenvolvimento de projetos
pelos INES, que sejam ‘comercialmente viaveis’ para as operadoras. Finalmente,
entretanto, apontou para a possibilidade do acesso compulsério aos dados pelos
INEs, pela via da regulagao.

Sim, ha principalmente pagamentos pois € uma fonte de big data, entéo as
operadores de telefonia celular também tem custos para armazenar esses
dados e também o processamento, na maioria dos casos, nao em todos os
casos, ocorre na prépria operadora, entdo eles também tem o custo de ter
um bom sistema de processamento onde esses dados podem ser
processados. A agregacao de bases de dados com um bom nivel também é
custosa, entdo ha incentivos para pelo menos arcar com os custos minimos
das operadoras. No Eurostat ha discussdées em andamento sobre a adogao
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de algum tipo de padronizagdo pan-europeia para garantir 0 acesso aos
dados de telefonia celular pelos institutos de estatistica e arcar com o custo
minimo das operadoras, mas eu penso que o atual caminho a seguir é
comegar com um produto comercialmente viavel para as operadoras de
telefonia a ndo ser que vocé tenha uma base legal muito boa para trazer todos
os dados para o instituto de estatistica, algumas vezes isso é possivel, [por
exemplo] no caso do Oméa os dados de telefonia sao coletados na nuvem do
governo, que é um ambiente seguro para armazenar estes dados sensiveis,
nesse caso o incentivo as empresas € obedecer a legislagao (Hub, 2023a).

Apos a fala de Esko, a analista do IBGE, que fazia a mediagéo do evento, teceu
comentarios sobre as dificuldades de acesso enfrentadas pelos INEs. Maria Bueno,
entretanto, foi interrompida pelo representante da Positium.

Essa questao é uma discussdo em andamento em todo lugar, eu penso que
o problema na utilizagdo de dados de telefonia é exatamente o acesso aos
dados porque as operadoras de telefonia celular, é claro que elas ndo querem
dar os dados de graca, elas querem ser pagas ou querem alguma vantagem,
mas algumas vezes nao €& possivel...[interrupgéo por Esko] (Hub, 2023a).

Maria, algumas vezes pode ndo ser possivel mas eu tenho que adicionar que
ha casos em que as operadoras de telefonia estdo interessadas na
monetizacdo dos dados e na maioria dos casos os seus clientes ndo séao
instituicdo do governo, sao instituicbes privadas mas os institutos de
estatistica podem ensinar as operadoras a analisar os dados de um modo em
que verifiqguem a qualidade, validade e precisdo dos dados de um modo que
eles ndo pensaram antes, entdo é precisamente sobre como devolver por
meio destes projetos algumas habilidades, algumas capacidades para pensar
sobre os dados de um modo estatistico e isso é algo que os institutos de
estatistica sdo excepcionalmente capazes de fazer (Hub, 2023a).

A resposta de Bueno a intervencdo de Esko, por sua vez, revelou um
tensionamento no que se refere a adogao de modelos de parcerias publico-privadas
no Brasil. Bueno, apontou para dificuldades na interagdo com as empresas privadas
e se ressentiu da maior facilidade de acesso aos dados nos paises que contam com
operadoras de telefonia publicas. Finalmente, a analista do IBGE defendeu a
necessidade de uma mudanga na legislagao brasileira para garantir o acesso dos
dados para fins estatisticos.

Sim, eu entendo que ha muitos modelos para interagir com as operadoras de
telefonia celular mas é uma discussao dificil com eles, ndo é tao facil obter
os dados. No caso do Brasil, nés tentamos muitas vezes e isso ndo é tao facil,
aqui nds temos quatro operadoras principais e algumas sao mais faceis de
conversar e outras simplesmente ndo querem conversar, eles ndao sao
receptivos. Em alguns paises as operadoras sdo do governo, entdo é mais
facil [...] outro ponto € a mudancga da legislagéo, no Brasil nés temos que
mudar a legislagao por que as operadoras de telefonia mével dizem que néo
podem nos dar os dados por causa da privacidade, da confidencialidade, mas
€ 6bvio que somos uma agéncia estatistica e mesmo assim eles dizem que
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ha questdes relacionadas a privacidade dos consumidores, entdo € uma
questao legal que temos que resolver (Hub, 2023a).

Este primeiro debate nos permite compreender que as solugdes tecnoldgicas
para o uso de big data em estatisticas oficiais por empresas intermediarias como a
Positium, podem operar de acordo com diferentes ‘modelos de negocios’ e premissas.
Por um lado, ha modelos de Parcerias Publico Privadas que legitimam os cercamentos
de dados, sua monetizacdo e comercializacdo para os INEs. Por outro lado, ha
modelos de acesso publico e regulado, orientados pelas premissas de que os dados
para fins estatisticos sdo bens publicos aos quais deve ser garantido o acesso do
Estado para a producio de estatisticas oficiais. Vimos que a representante do IBGE
nesta ocasiao fez a defesa do segundo modelo.

Em um segundo webinario sobre o uso de dados de telefonia celular para
estatisticas populacionais, desta vez mediado pela coordenadora do Hub de Big Data
no Brasil, Andrea Diniz, a questdo do acesso aos dados voltou a figurar nas sessao
de perguntas e respostas. Nesta oportunidade pudemos identificar mais algumas
nuances dos modelos defendidos pela Positium, e o papel relevante que, de acordo
com a empresa, os INEs poderiam desempenham neste contexto.

Margus Tiru, representante da Positium, defendeu a transi¢cdo do atual modelo
de acesso fragmentado aos dados, em que uma série de agentes fazem demandas
diretas as operadoras, para um outro modelo de acesso centralizado, que intitula de
‘Quadro Nacional de MPD’. De acordo com este segundo modelo, uma autoridade
confiavel exerceria um papel de centralizagcdo e coordenagdo dos dados. Para a
Positium este papel poderia ser exercido pelos INEs.

Eu penso que chegou o momento para o que normalmente chamamos de
quadro nacional de MPD [...] Os institutos de estatistica sdo a fonte central
de estatisticas para o governo, eles podem ter uma lei estatistica que lhes
permite obter acesso aos dados dos operadores de redes moveis. O
processamento dos dados pode acontecer tanto do lado da operadora mével
ou pode acontecer centralmente no escritdrio de estatisticas usando todas as
tecnologias de protegéo ou privilégios administrativos que protegem os dados
(Hub, 2023b).

E interessante observar que neste debate, enquanto o representante da
Positium fez uma defesa do ‘modelo de regulacéo’, Andrea Diniz do IBGE, por outro
lado, assumiu premissas do ‘modelo proprietario’. A fala de Diniz concebe os dados
de telefonia como um tipo de ‘big data’ sob a propriedade das empresas, as quais
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caberia a decisdo de ‘oferecé-los’ ou ndo ao Estado para uso em finalidades
estatisticas. Adotando argumentos tipicos das operadoras, Diniz destacou, por
exemplo, os produtos pagos e os ‘custos’ das empresas com os dados, além das
questdes de ‘privacidade’. Finalmente, a coordenadora do hub defendeu o modelo de
processamento de dados dentro da estrutura das operadoras com utilizagcao de
tecnologias de ampliacédo de privacidade que vem sendo desenvolvido no &mbito do
Projeto ONU Big Data.

Mesmo que as operadoras de telefonia mével queiram oferecer os dados sem
cobrar pelos seus produtos eles tem custos com os dados e em adigao
existem questdes de privacidade, neste sentido um grupo de experts da ONU
estd trabalhando com tecnologias de ampliacdo de privacidade, em que
trabalham com metodologias de protecdo de ambos os lados, entdo vamos
olhar para uns dez anos a frente no horizonte até que estejamos mais
organizados globalmente e como as operadoras se organizarao para oferecer
este tipo de big data (Hub, 2023b).

As diferencas de posicionamento entre as representantes do IBGE ficam
evidentes em um terceiro webinario que teve como tema especificamente a questao
do acesso aos dados de telefonia celular. O evento contou com a participagao de Erki
Saluveer da Positium, Federico Segui do INE do Uruguai e mediagdo de Maria do
Carmo Bueno do IBGE. Saluveer detalhou diferentes modelos de acesso aos dados
— em bases voluntarias, comerciais e reguladas — e apresentou diferentes esquemas
de participagdo de empresas intermediarias como a Positium, seja na intermediacéo
e processamento dos dados entre as operadoras e os INEs, ou na prestacao direta
de servicos para os INEs, quando estes realizam o processamento centralizado dos
dados em sua estrutura. Segui, por sua vez, abordou a experiéncia do INE do Uruguai
na producdo de estatisticas de deslocamentos e isolamento social durante a
pandemia de Covid-19, com uso de dados da operadora publica de telefonia celular
Antel.

Ap0Os as apresentacoes, o debate teve inicio com uma provocagao de Bueno
do IBGE, sobre a questdo da privacidade: “vocés acreditam que as questdes de
privacidade s&o apenas uma desculpa das operadoras para negar o acesso aos
dados, ou sao de fato um problema real?” (HubBrasil, 2024b. Transcrigdo nossa).
Notadamente, Saluveer concordou que as questdes de privacidade dos dados sao
frequentemente utilizadas como um subterfugio das operadoras para dificultar o
acesso aos dados, isto por que as fontes de big data sdo um problema relativamente
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novo para os reguladores. Em resposta, Bueno fez um comentario sobre como a
privacidade vem sendo utilizada pelas operadoras no Brasil para negar o acesso aos
dados e apontou para o fato de que as empresas estao interessadas em vender

Servigos:

aqui as operadoras de telefonia celular sempre dizem que é uma questio de
privacidade, é duro ouvir isso porque somos um instituto de estatistica e
diariamente lidamos com questdes de confidencialidade e temos regras para
lidar com isso [...] as empresas querem vender servigos, mas isso € muito
complicado para nés, instituto de estatistica, porque ndao sabemos quais
métodos eles estdo utilizando, porque precisamos de uma metodologia
transparente e nao aceitar qualquer coisa de um terceiro (Hub, 2023c).

A seguir o representante do Uruguai relatou a experiéncia do INE com as
operadoras privadas. Para Segui, a alegagédo de confidencialidade € uma desculpa
das empresas, por que efetivamente identificou nas negocia¢cdes que ha um real
interesse das operadoras em utilizar os dados para vender informagdes. Ainda de
acordo com Segui, para estas empresas “n0s estamos tentando destruir o seu

negocio”:

N&s solicitamos dados das trés operadoras do Uruguai, foi facil conseguir os
dados da Antel porque é uma empresa publica e nacional e sao parte do
Sistema Estatistico Nacional mas com as outras empresas privadas [Claro e
Movistar] [...] eles queriam compartilhar informagbes em um nivel muito
agregado nao no nivel detalhado e desagregado que queriamos. Depois
disso fomos a autoridade de telecomunicagdes, a reguladora, e firmamos um
memorando de entendimentos para ter acesso aos dados das trés empresas,
e eles estdo tentando estabelecer uma regulagdo para forga-los a
compartilhar os dados. Estamos neste processo. Durante essas negociagdes,
e por isso eu concordo com Saluveer, eu também acho que a
confidencialidade é uma desculpa, eles disseram que nés estamos tentando
destruir o seu negdcio porque eles querem vender os dados, eles querem
produzir as informacdes, vender o movimento da populacdo e seus
dashboards, eles querem vender, entdo se produzirmos esses indicadores e
dashboards de graga eles pensam que estamos destruindo o seu potencial
negocio (Hub, 2023c).

Para concluirmos, vimos como a empresa Positium identificou um nicho de
mercado no setor de estatisticas oficiais e vem utilizando sua participagao privilegiada
no projeto da ONU big data para fins comerciais. Verificamos que os modelos de
negocios desenvolvidos pela empresa podem tanto se ajustar a légica dos modelos
proprietarios, atendendo aos interesses comerciais das empresas, quanto a légica do
interesse publico, mediada pela regulagdo nacional do acesso aos dados para fins
estatisticos, conferindo maior autoridade e autonomia aos INEs. Neste sentido, o
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posicionamento ativo dos INEs latino-americanos neste debate e sua capacidade
institucional e politica sdo elementos relevantes para a ado¢gao de modelos mais
adequados a soberania nacional dos dados para fins estatisticos.

Finalmente, o acesso aos dados guardados por privados revela-se como uma
questdo emergente no campo estatistico latino-americano e traz a tona duas
diferentes abordagens entre os agentes. Por um lado, a via da regulagdo do acesso
aos dados e da ampliagdo da autoridade dos INEs como repositorios publicos,
seguros e centralizados de dados para fins estatisticos. Por outro lado, a via das
parcerias publico-privadas pautadas por modelos de negdcios economicamente
viaveis para as empresas, que asseguram a manutencdo dos dados em seus
repositérios privados. Na proxima sessao analisamos o caso do Projeto OPAL,
desenvolvido por outras duas empresas parceiras da Plataforma Global, a Data Pop
Alliance e a Flowminder, que exploram o modelo de PPP com uso de algoritmos de

ampliacdo de privacidade.

4.7.4 Flowminder e Data Pop Alliance: o modelo de parcerias publico-privadas e as

tecnologias de ampliagcéo de privacidade

Flowminder e Data Pop Alliance (DPA) sdo duas ‘organizagbes sem fins
lucrativos’ parceiras da GPSDD e Plataforma Global que tem promovido o uso de big
data em estatisticas oficiais por meio do modelo de parcerias publico-privadas. As
duas organizagdes tem promovido o uso da tecnologia OPAL (open algorithms). O
OPAL consiste em uma solugéo tecnolégica de compartilhamento de dados, com uso
de tecnologias de ampliag&o de privacidade e computacéo distribuida. O projeto piloto
do OPAL envolveu uma parceria entre a DPA e o Departamento Administrativo
Nacional de Estatisticas da Coldmbia (DANE).

Em sua apresentacdo no webinario sobre uso de dados celulares do Hub
regional, Emanuel Letouzé, coordenador da DPA, apresentou o OPAL como um
exemplo de ‘inovagao socio-politica para utilizar novos dados e melhorar as
estatisticas oficias, que reflete e serve a valores humanitarios” (HubBrasil, 2023c).
Ainda de acordo com a GPSDD, o OPAL é uma “inovacao soécio tecnologica sem fins
lucrativos e um novo paradigma para a utilizagdo de dados privados para o bem social”
(GPSDD, 2018:1). Em contraste com o encapsulamento humanitario da iniciativa, em
um relatério da DPA para o governo da Colémbia, o OPAL é apresentado como um
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exemplo de agao “essencial para impulsionar o mercado de dados no pais” (DPA,
2019:22).

Em termos técnicos, o OPAL consiste em uma tecnologia de ampliagado de
privacidade (PET) e método de compartiihamento de dados por computagao
distribuida em que algoritmos certificados operam sobre dados brutos que
permanecem nos servidores do proprietario da base de dados, de modo a gerar
estatisticas agregadas para usuarios selecionados. No modelo OPAL (Hardjono e
Pentland, 2019), o INE é concebido como um usuario com acesso a determinadas
estatisticas agregadas, por algoritmos desenvolvidos por um intermediario e
implantados no servidor de uma empresa privada. Enquanto consumidor de dados
agregados, o grau de autonomia do INE na produgéo estatistica é reduzido. Sem
acesso a base de dados bruta mas apenas aos dados agregados, existem limitagdes
ao processo estatistico. Tais limitacdes, entretanto, podem ser minoradas, caso o INE
esteja envolvido na construgao do algoritmo.

A apresentacdo de Letouzé no webinario evidencia como a questdo da
privacidade passou a ser instrumentalizada para legitimar os cercamentos privados
de dados e para construgdo de um modelo de negdcios que reduz substancialmente

a autonomia dos INEs na producéo estatistica:

OPAL é um mecanismo de perguntas e respostas, o INE faz perguntas aos
dados do setor privado e entdo ele vé apenas os indicadores — podem ser
estimativa de pobreza, mobilidade, uma matriz — apenas isso é
compartilhado, de forma a preservar a privacidade. O dado bruto nunca sai
dos servidores da empresa privada, mas é anonimizado e agregado e vocé
ainda tem um sistema de governanga. Entdo estamos testando diferentes
tipos de OPAL para agdo humanitaria e monitoramento dos ODS e nos
nossos planos estamos tentando expandir ndo apenas para dados de
operadoras de telefonia celular, mas para dados de observacdo da terra,
transagdes financeiras e microdados dos INEs que sdo muito ricos e
sensiveis em uma série de paises como o Brasil (Hub, 2023d).

Em sua estratégia de Big Data para a América Latina, a DPA defende
expressamente que os INEs da regido devem “envolver-se com o setor privado,
avaliar os modelos atuais de compartilhamento de dados corporativos e estabelecer
acordos para parcerias publico-privadas” (DPA, 2016:39). Para a DPA, os governos
da América Latina tém potencial para desempenhar um papel de lideranga nos
ecossistemas nacionais de dados, 'tornando-se, por um lado, um facilitador e, por
outro, um consumidor de big data' (DPA, 2021:3). As recomendacg¢des da DPA ao

governo Colombiano apoiaram a remocao de barreiras administrativas e legais para
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viabilizar mercados de dados no pais: 'Em termos de investimento publico, as
melhores praticas para incentivar a cadeia de valor do big data centram-se na
desregulamentag&o do ecossistema' (DPA, 2019:22).

Na Coldmbia a implementado do Projeto OPAL, consistiu em uma PPP entre o
DANE e a Telefénica Colédmbia para identificar casos de uso de dados de Call Detail
Record (CDR). Para a implementacdo do projeto piloto, o OPAL recebeu
financiamento da GPSDD e do Banco Mundial (GPSDD, 2018). Posteriormente, o
OPAL angariou 1,5 milhdes de euros da Agéncia Francesa de Desenvolvimento (AFD,
2018). A partir de 2020, o projeto entrou em fase de teste de mercado em parceria
com a Flowminder e atualmente concentra-se “nos paises de baixo e médio
rendimento, comegando pelo Haiti em colaboragdo com a Digicel” (OPAL, 2022:1).

Em sua apresentacédo no webinario, Emanuel Letouzé destacou o fato de que
a maioria dos projetos em big data para estatisticas oficiais na América Latina, a
exemplo do OPAL, ainda s&o limitados a projetos piloto e provas de conceito. Para
Letouzé o principal desafio enfrentado pelos projetos na regido para ampliar a sua
escala de atuagao, é a necessidade de uma ‘mudanca cultural’:

Este processo tem que ser parte de uma mudancga cultural, é algo muito
sensivel, todo mundo sabe disso, e envolve ndo apenas os INE e as
empresas privadas, mas as universidades e organiza¢des da sociedade civil
também tem que ser parte desse mix, tem que ter muita sensibilizagéo,
discussodes, entdo é realmente uma mudanga cultural mais do que qualquer
coisa (Hub, 2023d).

A necessidade de uma ‘mudancga cultural’ foi igualmente apontada como o
principal desafio para ampliagdo do uso de big data pelos governos nacionais da
América Latina em um estudo realizado pela DPA (2021, p.39). O estudo destacou,
por exemplo, a resisténcia dos servidores publicos e a dificuldade em estabelecer
aliangas publico-privadas com 0s governos nacionais na regidao, em face de

‘equivocos sobre o significado e o potencial do Big Data’:

Para dar um salto qualitativo rumo a adogéo de tecnologias disruptivas como
o Big Data [...] € essencial uma mudanga na percepg¢ao cultural em torno dos
dados e da sua utilizagdo. Por um lado, como evidenciado nas entrevistas
deste estudo exploratério, ha uma baixa demanda por dados digitais
resultante da preferéncia dos servidores publicos por dados analdgicos. A
crenga ainda arraigada de que estes dados sao mais confiaveis, constitui uma
barreira a promogé&o da utilizagéo de informagéo digitalizada como uma fonte
valiosa na criagdo de estatisticas oficiais ou politicas publicas [...] E também
inegavel que, embora exista uma vontade de digitalizagado da informagéo no
setor publico, em alguns destes paises existe uma desconfianga
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relativamente ao compartilhamento de dados governamentais que dificulta a
compreensao do valor que o Big Data pode trazer [...] Neste sentido, os
equivocos sobre o significado e o potencial do Big Data sdo um grande
desafio para a consolidagéo de um potencial ecossistema de Big Data nestes
paises (DPA, 2021, p.38-39).

Em resumo, as ‘organizagbes sem fins lucrativos’ Data Pop Alliance e
Flowminder, parceiras da Plataforma Global, tem atuado na América Latina na
proposicédo de um novo modelo de negdcios em que atuam como intermediarias de
mercados de dados para estatisticas oficiais. Neste caso, um modelo de
compartilhamento de dados por computagao distribuida com uso de tecnologias de
ampliagdo de privacidade, que assegura a manutengcdo dos dados em seus
repositérios privados e viabiliza a a consulta de informagdes agregadas pelos INEs. O
modelo atende a interesses de grandes detentores de bases de dados mas em
contrapartida reduz a autonomia estatistica dos INEs. E interessante ainda observar
como as empresas filantropicas’ instrumentalizam conceitos como “bem social”, “valor
humanitario”, etc., que asseguram 0 acesso a parceiros e recursos para o
desenvolvimento de um produto de natureza comercial.

Finalmente, s&o evidenciadas resisténcias ao big data no setor publico da
América Latina e dificuldades de escalar os projetos em nivel nacional. Enquanto as
empresas traduzem estas resisténcias em termos ‘culturais’, nés as interpretamos
como indicios de contramovimentos protetivos dos INEs e governos nacionais a
incidéncia de agentes do mercado em seus campos estatisticos. Na proxima segéo,
passamos a analisar em maior profundidade as percepg¢des do corpo técnico do IBGE
sobre a questdo do acesso aos dados na medida em que analisamos experiéncias

em curso na instituicdo com uso de big data.

4.8 Os casos de uso de big data no IBGE e o debate do acesso aos dados.

Identificamos pelo menos trés experiéncias em andamento no IBGE com novas
fontes de dados: web scraping para estatisticas de precos, uso experimental de dados
de telefonia mével e web crawling para estatisticas de comércio eletrénico. Nesta
sessdo apresentamos estas experiéncias a luz da avaliagdo dos agentes envolvidos
e de suas percepgbes acerca dos potenciais e limitagdes destes projetos.
Evidenciamos especialmente os seus posicionamentos sobre o debate do acesso aos
dados para fins estatisticos.
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4.8.1 O uso de Web scraping para estatisticas de preco e a dificuldade de acesso

aos dados fiscais.

No IBGE, a iniciativa mais bem-sucedida com uso de novas fontes de dados,
que efetivamente evoluiu da fase experimental para a producao de estatisticas oficiais,
foi a coleta automatizada de dados na internet (web scraping) para o indice de pregos
de passagens aéreas. De acordo com o estatistico Epsilon'®®, o projeto foi
desenvolvido de forma autbnoma pelo IBGE com envolvimento da Coordenacéao de
indices de Preco (COINP), Coordenacdo de Métodos e Qualidade (COMEQ) e

Diretoria de Informatica (DlI):

O projeto iniciou no final de dois mil e dezessete em uma parceria com a
COMEAQ, eles desenvolveram um piloto pra coleta de passagem aérea de
algumas companhias e a gente comegou a acompanhar pra ver se 0s
resultados eram coerentes com o resultado da coleta manual. Isso ficou em
analise durante algum tempo e foi implantado em produgdo em dois mil e
vinte. Entdo hoje a coleta de passagem aérea é feita de forma automatica
usando o webscraping implantado em produgéo [...] Na fase de estudos a
gente também analisou fatores de estabilidade do site e dos robds, se os sites
teriam alguma mudanga ou algum bloqueio, esse € um ponto importante, em
geral do estudo até vocé colocar algo em produgdo é um processo delicado.
Vocé precisa avaliar bem antes de fazer isso [...] Entdo hoje esses robés
estdo implementados na Tl da geréncia da DI que da suporte ao SNPC e eles
fazem todo o processo de acompanhamento (Epsilon, entrevista em 20 de
maio de 2022).

As iniciativas que utilizam dados da web no IBGE tendem a avangar na medida
em que ha maior facilidade de acesso aos dados na internet. A utilizagdo de robds na
coleta de pregos, entretanto, pode colocar o INE em situagbes delicadas, caso
configure uma espécie de hackeamento dos sites coletados. De acordo com Epsilon,
a coleta na internet pelo IBGE tenta seguir protocolos e etiquetas, embora ainda ndo
exista uma politica de coleta via web no 6rgao. O estatistico também mencionou o uso
de procedimentos técnicos de ‘calibragdo dos robds’ para evitar que a coleta seja
bloqueada pelos sites:

Idealmente o que a gente tenta fazer € entrar em contato com as empresas,
pelo menos no caso das companhias aéreas a gente fez isso, pra conseguir
uma permissao de acesso, mas hoje a gente ndo tem no IBGE uma politica
de acesso web [...] Como 6rgao de estatistica oficial isso € mais delicado e a

105 Epsilor] é estatistico com nivel de doutorado. E analista sénior do IBGE com mais de dez anos de
atuagdo. Epsilon nado faz parte da equipe do hub, mas acompanha um dos grupos de trabalho da
ONU Big Data.
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gente quer sempre o consentimento do informante e a gente corre um risco
também de ter algum bloqueio, entdo se botar em produgéo e se néo tiver
essa negociagdo isso pode ser bloqueado [...] A gente ja teve bloqueio
principalmente na fase de testes, em que estavamos ajustando ainda a
maneira como o robd ia atuar (Epsilon, entrevista em 20 de maio de 2022).

De acordo com o estatistico Delta, apesar de ‘mais democratica’, a coleta de
dados na internet traz desafios associados aos termos de uso dos sites e legislagdes
nacionais que precisam ser respeitados pelos INEs: “A internet € uma fonte de big
data democratica, as pessoas podem ir |a e acessar, mas é democratica com algumas
limitagdes. A gente ndo pode pegar aquilo cujo o termo de uso diz que ndo pode pegar.
E ndo pode fazer com aquilo o que o termo de uso diz que n&o pode fazer.” (Delta,
entrevista em 30 de junho de 2022).

Ainda na area de estatisticas de preco, o IBGE vem desenvolvendo um projeto
piloto para coleta automatizada na internet de pregos de hospedagem em plataformas
de reserva on-line. De acordo o estatistico Zeta'%, “especificamente pra esse projeto,
substituir os dados n&o vai acontecer, se for pra usar os dados vai ser um uso pra
apoiar a coleta, mas provavelmente substituir ndo vai acontecer porque existem
riscos” (Zeta, entrevista em 26 de Maio de 2022). Os riscos pontuados por Zeta dao
uma melhor dimensao de que apesar de apresentarem menor dificuldade de acesso,

os dados na internet podem ser muito volateis:

Nés comegcamos com trés sites, agora a gente estd pesquisando um sé,
porque um ndo valia a pena e o outro colocou um captcha, um verificador e
a gente furar esse capctha [...] ja comega a ficar um pouco mais obscuro do
que so fazer a coleta. O IBGE fazer alguma coisa nesse sentido pode ferir a
credibilidade. E um passo a mais do que fazer coleta, e ai a gente preferiu
nao usar mais esse site. Entdo, por exemplo, € um risco nesse sentido. Uma
outra coisa que a gente também viveu sdo as mudangas no layout do site.
Eles n&o te avisam. Até porque vocé esta ali meio de, ndo é intruso, mas um
pouco intruso. Um dos sites, por exemplo, teve uma grande mudanga de
layout entdo o algoritmo simplesmente parou de funcionar [...] isso € um risco
também pra coleta. (Zeta, entrevista em 26 de Maio de 2022)

Zeta apontou que uma das plataformas de reserva on-line selecionadas para o
projeto possui uma API que possibilitaria um acesso mais estavel e seguro, porém
pago aos dados. A opgao de uso da API, entretanto, foi descartada em razdo dos
custos. Perguntamos, se ele tinha conhecimento da discussdo sobre parcerias

publico-privadas no campo estatistico, e se no caso do projeto de pregos de

106 Zeta é estatistico com nivel de mestrado e analista junior no IBGE com menos de 10 anos de
atuacgao.



307

hospedagem havia sido cogitada alguma forma de parceria com as plataformas de
reserva on-line. Sua resposta indicou preocupacdes de que as PPPs possam ‘ferir de
alguma forma a missao do IBGE’:

O que eu fico muito em duvida em relagédo a essas parcerias é a contrapartida
para a empresa. Porque qual é a contrapartida que o IBGE vai ter que dar pra
empresa se ndo o dinheiro? Porque também dinheiro é dificil, pra comprar de
fato, ta comprando um servigo, ai ndo é uma parceria, € uma compra, mas
se vocé faz uma parceria, eu entendo que ambas as partes precisam se
beneficiar de alguma forma. E ai eu fico em duvida de quais s&o os produtos
que o IBGE poderia produzir dentro dessas parcerias, ou quais informacdes
o IBGE poderia fornecer dentro dessas parcerias que nao feririam de alguma
forma a missdo do IBGE, que ndo feririam a confidencialidade dos
informantes, eu fico em duvida mesmo, eu ndo sei qual é a resposta. (Zeta,
entrevista em 26 de Maio de 2022)

De acordo com Beta, a discussao de parcerias publico-privadas e de acesso
aos dados guardados por privados ainda esta distante do horizonte brasileiro. Isto
porque o IBGE ainda n&o consegue sequer acesso a determinados dados
governamentais do sistema estatistico nacional, como os dados fiscais.

No Brasil eu ainda vejo isso muito distante. Sinceramente, a gente ainda néo
consegue fazer essa discussdo. A gente ainda nao consegue fazer essa
discussdo com o dado publico. O IBGE é o coordenador do Sistema
Estatistico Nacional e ele ndo tem acesso aos dados do sistema estatistico
nacional! Entédo a gente tem dado do governo federal, de instituicbes publicas

que o coordenador do sistema estatistico nacional ndo pode ter acesso, como
a receita, por exemplo (Beta, entrevista em 15 de julho de 2022).

De acordo com Epsilon, as notas fiscais sdo uma fonte muito mais robusta para
a producéo de indices de preco do que os dados coletados na web. Conforme vimos,
entre as iniciativas do IBGE interrompidas pelo Governo Bolsonaro constava
justamente um projeto de lei especifico para facilitar o acesso aos dados fiscais para
a producéo de estatisticas oficiais. No caso da Plataforma Global, vimos também o
envolvimento de empresas como a Nielsen no grupo de estatisticas de prego e
scanner data da ONU Big Data. Epsilon destacou o grande potencial dos dados fiscais
no caso brasileiro, na medida em que constituem registros administrativos ‘ja em

poder do Estado’, sob a tutela da Receita Federal.

Na area de indice de preco, um outro tipo de dado que é mais poderoso do
que a web que os paises do hemisfério norte tem avangado e tem estudado
mais é o scanner data, que €&, enfim, o dado que é similar ao que a gente tem
na nossa nota fiscal, associado as informagdes de venda do produto
efetivamente, no codigo de barras, entdo vocé tem informagéo da descri¢ao,
do momento da venda, da quantidade vendida. Em geral esse tipo de acesso
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envolve uma negociagao direta com as empresas, entdo os paises que foram
bem sucedidos nisso eles fazem esse tipo de negociagéo e alguns deles tem
uma legislagdo estatistica que garante o acesso a esse tipo de informagéo.
No nosso caso, a gente tem uma base de dados muito rica ja em poder do
Estado, da receita federal. Entao a gente tem esse grande potencial nas maos
do Estado, mas tem empecilhos legais, por parte dos érgaos fiscais que
alegam questdes de sigilo fiscal pra disponibilizar certas informagées. Entéo
a gente precisaria avangar nesse sentido (Epsilon entrevista em 20 de maio
de 2022).

Em resumo, o caso de uso de web scraping para estatisticas de pregos, revela
que ha potencial na coleta automatizada de dados na internet e que experiéncias
viaveis vem sendo desenvolvidas de forma autbnoma pelos quadros do IBGE. Em
alguns casos especificos 0 novo método pode vir a substituir a coleta tradicional e em
outros casos pode ser utilizado como um apoio a coleta tradicional.

Verificamos ainda que apesar da internet ser potencialmente uma fonte de
dados mais aberta, ha questdes técnicas, éticas e legais que podem restringir o
acesso dos INEs. Também pudemos verificar entre alguns agentes entrevistados que
os modelos de parcerias publico-privadas s&o vistos com uma certa desconfianga, na
medida em que podem comprometer a miss&o institucional do IBGE. Por outro lado,
ha uma demanda de fortalecimento legal e institucional do IBGE no &mbito do sistema
estatistico nacional, para ter acesso a fontes de dados fiscais bem mais robustas que
a internet no caso das estatisticas de preco. Finalmente, este caso é especialmente
relevante por que ilustra uma iniciativa interna e autbnoma de inovagcdo com o

envolvimento de técnicos de diferentes areas do IBGE.

4.8.2 O uso experimental de dados de telefonia celular e o debate do acesso aos

dados guardados por privados.

O IBGE também vem realizando testes de uso de dados de telefonia celular,
neste caso, entretanto, a iniciativa n&o se originou de uma demanda interna mas veio
‘do exterior’. De acordo com Omega, que atua no grupo de trabalho de dados de
telefonia movel da ONU big data, ha muito interesse no IBGE em utilizar os dados de
telefonia, principalmente pela possibilidade de ter dados atualizados com maior
frequéncia para captar fendmenos nao cobertos pelas fontes tradicionais e com
possibilidade de redugdo de custos de coleta. Omega apontou ainda exemplos do
potencial de uso dos dados de telefonia para a producdo de estatisticas de

deslocamento e turismo: “Vieram algumas pessoas do exterior que tinham algumas
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experiéncias oferecendo as possibilidades pra ver se o IBGE se interessava. E claro
que pra gente € muito interessante. Tem muita coisa que a gente ndo consegue em
pesquisas tradicionais, que consegue derivar de dados de telefonia mével” (Omega,
entrevista em 25 de maio de 2022).

A experiéncia do IBGE com uso de dados de telefonia celular consistiu em um
projeto experimental para medir o acesso a internet usando dados de uma operadora
local de telefonia movel em parceria com a empresa Positium (ITU, 2021). De acordo
com Omega, foram utilizados dados de apenas uma operadora para a cidade do Rio
de Janeiro, e os resultados foram animadores: “comparamos os resultados de acesso
a internet com os dados da PNAD e verificamos uma aderéncia maravilhosa”. Apesar
de demonstrar potencial, a experiéncia ndo foi além de testes. Isto decorre da
dificuldade de acesso aos dados das operadoras de telefonia:

A gente ndo consegue os dados. O presidente do IBGE [Eduardo Rios Neto]
esta super interessado, mas o que eu falei pra ele é que nao adianta a gente
ficar fazendo teste de novo [...] a gente tem que conseguir esses dados de
uma maneira consistente, sentar com essas empresas, sentar com o governo
eu acho que é uma coisa bem politica, ndo é o presidente do IBGE que tem
que falar, eu acho que tem que ser o ministro, tem que ser alguma coisa
acima do IBGE, eu acho que outros ministérios podem se aproveitar desses
dados [...] ndo tem que negociar s6 pro IBGE (Omega, entrevista em 25 de
maio de 2022).

Omega descreveu ainda a dificuldade de negociagdo com as operadoras
privadas. Para o analista, a alegada questdo de privacidade dos dados € um
subterfugio das empresas para ndo conceder o acesso ao IBGE em face de seu
interesse na venda de servigos. O analista também se posicionou contrario a compra
de servicos das operadoras, o que segundo Omega caracterizaria uma terceirizagéo
da producao estatistica:

O grande problema é o acesso. Desde o ano dois mil isso vem sendo
estudado na Europa e em outros paises e até hoje ndo entrou na rotina de
produgdo dos institutos de estatistica. Por qué? Acesso aos dados, as
empresas de telefonia sdo muito herméticas, elas ndo te ddo acesso a esses
dados, vocé ndo consegue entrar numa negociagao com elas. Aqui no Brasil
eu tentei varias vezes negociar, colocando Anatel na conversa e o que eles
alegam? Ah esses dados sdo sigilosos e ai depois da LGPD que ndo dao
mesmo. Claro que a gente sabe que os dados s&o sigilosos, € claro que a
gente vai ter cuidado com isso. Ndo tem sentido querer alegar sigilo pra
mandar o dado pro IBGE. Entdo é uma questdo de mercado, € um mercado
muito fechado. Elas ndo querem dar o dado. Elas querem vender o servigo.
Isso pros institutos de estatistica ndo interessa. Porque pra estatistica publica
é complicado, assim a gente estaria terceirizando. Eu nunca vi nenhum
instituto de estatistica terceirizar sua estatistica, € uma coisa bem estranha.



310

Elas ndo tém que prestar servigo pra gente, elas tém um contrato, elas séo
concessionarias de um servigo publico (Omega, entrevista em 25 de maio de
2022).

De acordo com Beta, a compra de dados de telefonia na escala em que seriam
necessarios para colocar uma estatistica oficial ‘em producao’ € inviavel para os INEs.
N&o apenas pelos custos, mas pelo comprometimento da autonomia do érgéo que

ficaria mais vulneravel a instabilidades tanto no lado do governo quanto das empresas:

O privado essencialmente fala assim 'olha eu cedo o meu dado mas vocé
paga por ele' e isso é inviavel pra qualquer instituto nacional de estatistica.
Nao é s6 pro IBGE, comprar o dado no volume que vocé precisaria, comprar
um dado de telefonia movel, vocé consegue comprar pra fazer um estudo,
mas nao pra colocar isso em producgao. Inclusive porque muda o governo,
diminui o orcamento do Instituto Nacional de Estatistica, ou muda a
administragdo da empresa e a empresa resolve que aquele valor negociado
nao cabe mais, vai dobrar o valor e ai vocé interrompe a tua série historica,
como é que fica? vai descontinuar um processo de producdo estatistica
oficial. A gente ndo pode considerar essa hipdtese, isso € um risco que néo
da pra assumir. Entdo eu acho que é inviavel ndo s6 porque o custo € muito
alto, como ele é inviavel porque traz uma instabilidade, uma fragilidade muito
grande para o processo da estatistica oficial (Beta, entrevista em 15 de julho
de 2022).

Para Omega, a solugédo para o acesso aos dados passa pela atualizagdo da
legislagdo. O analista apontou para mudangas na Europa e destacou a defasagem do
marco legal estatistico no Brasil: “Varios paises na Europa estdo mudando sua
legislacdo exatamente por causa dessas fontes novas. Principalmente com relagéo a
internet e telefonia mével e por causa da LGPD também. Entdo varios paises estao
modernizando as suas leis estatisticas. A legislacdo do Brasil ja era defasada, com
isso fica mais ainda” (Omega, entrevista em 25 de maio de 2022).

Na mesma diregdo, o estatistico Delta também fez uma defesa enfatica da
necessidade de atualizagao da legislagao estatistica no Brasil para viabilizar o acesso
aos dados guardados por privados:

A quantidade de dados privados que esta na classe dos big data é enorme.
Entdo um desafio é esse, é ter acesso aos dados. Sem acesso a gente ndo
faz nada [...] Entdo a gente precisa ter uma legislagdo que faga o que a lei
tradicional do IBGE ja faz em relagdo a pesquisa de campo. A lei diz que
todos os residentes tem que prestar informacao ao IBGE, pra realizagao das
pesquisas. A gente precisa de uma legislagdo que diga que todos os
proprietarios de dado de qualquer natureza tem a obrigagdo de fornecé-los
ao IBGE, sob demanda, e na mesma lei estabelecer que o IBGE esta
comprometido com a confidencialidade e é responsavel por manter o sigilo
da informagéo (Delta, entrevista em 30 de junho de 2022).
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Ja para Beta, a discussdo de acesso aos dados € mais complexa e nao se
limita a regulamentacdo. Entusiasta do compartiihamento de dados com uso de
tecnologias de ampliagdo de privacidade e computagao distribuida, para o estatistico
este modelo de acesso descentralizado — em que o IBGE nao receberia o dado bruto
mas apenas faria o processamento no servidor do ‘proprietario’ do dado ou em um
servidor ‘seguro’ de um terceiro — é muito mais ‘factivel’ do que ‘essa discusséo de

acesso ao dado’.

Isso é uma discussao super ampla, nao é trivial, ndo € assim: 'da acesso pro
IBGE', é uma discussdo muito mais complexa. Eu acho que a gente no Brasil
estd muito longe de usar dado privado, mas uma coisa que eu acho
interessante é a alternativa de vocé nao ter acesso ao dado, ndo pegar na
tua maquina o dado, o estatistico do IBGE n&o olhar o dado mas ter acesso
para executar algum tipo de processamento. Isso me parece muito mais
factivel, ainda ndo no momento porque a gente nao esta com essa tecnologia
consolidada mas eu acho isso muito mais proximo do que essa discussao de
acesso aos dados que vem sendo travada com muita dificuldade ja ha alguns
anos e eu nédo vejo isso sendo resolvido num futuro muito breve (Beta,
entrevista em 15 de julho de 2022).

Conforme vimos, os modelos de acesso descentralizado aos dados com uso
de tecnologias de ampliagdo de privacidade vém sendo estimulados pela ONU Big
Data. Identificamos a participagdo de empresas intermediarias na construcéo de
modelos de negdcios ‘economicamente viaveis’ para os ‘proprietarios’ dos dados e
como estes modelos podem potencialmente vir a constituir um novo mercado para
grandes empresas de tecnologia como a Microsoft. Beta, entretanto, destacou que ha
um grande potencial para a utilizagdo desta modalidade de compartilhamento e
processamento de dados entre orgaos publicos. O IBGE ja utiliza técnicas de
ampliagdo de privacidade e seguranga no armazenamento dos microdados
estatisticos e na divulgacédo de informagbes para a garantia da anonimizagado dos
dados. Neste sentido, haveria capacidade técnica no 6rgéo para o desenvolvimento
autdbnomo e seguro de meétodos semelhantes de compartilhamento de dados por
computagado distribuida utilizando tecnologias de anonimizagcdo. Esta modalidade
poderia ser utilizada, por exemplo, nos casos em que existam restricdes de
segurancga, a exemplo dos dados fiscais.

Perguntado sobre o modelo de parcerias publico-privadas, Omega nos
informou que na area de telefonia essa discussao ainda esta muito inicial, e que teve

inicio justamente porque os INEs em todo o mundo n&o conseguiram ter acesso aos
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dados. O analista expressou duvidas sobre o que os INEs poderiam oferecer em troca
para as empresas e descartou a compra dos dados:

O que esta assim no menu do dia é isso, o acesso aos dados, trazendo as
empresas pra conversar com os institutos de estatistica, pra sentar juntos e
discutir. E partindo dessa ideia de parcerias, como trocar ganhos. A gente
sabe o que a gente quer. Eles teriam que dar, mas assim, o que que a gente
pode oferecer pra eles em troca? Isso esta muito inicial (Omega, entrevista
em 25 de maio de 2022).

Ainda no tema das parcerias publico-privadas, Omega citou um caso de PPP
na Africa com a intermediacdo da empresa Flowminder, que é parceira da Plataforma
Global da ONU. E interessante observar como o analista diz achar a experiéncia
africana ‘interessante’ do ponto de vista do acesso aos dados ao governo, mas como
ao mesmo tempo descarta, no caso do IBGE, a intermediagdo de um parceiro privado

como a Flowminder:

Na Africa, tem um caso com a intermediacdo da Flowminder, que é um
instituto filantrépico, digamos assim. O Flowminder é financiado pela
Fundagao Bill e Melinda Gates. Ele fez a mediagdo entre o governo e a
Orange. Os dados iam pra uso de todo o governo e a Flowminder
desenvolveu um kit pra acesso aos dados. Eu achei uma coisa bem
interessante essa de fazer um acordo, ndo que precise ter uma instituicao
mediando e ndo que precise ser uma coisa filantrépica, ndo necessariamente
isso, mas uma coisa bem interessante é essa de fazer um acordo pros dados
ficarem disponiveis pra todo o governo (Maria do Carmo Bueno, entrevista
em 25 de maio de 2022).

Em resumo, este caso revela que para os agentes do IBGE, o uso de dados de
telefonia mével poderia contribuir para complementar a producdo de estatisticas
oficiais em areas n&o cobertas pelas pesquisas tradicionais. Entretanto, o 6rgdo nao
tem conseguido acesso aos dados guardados pelas operadoras de telefonia.
Conforme ja haviamos observado nos webinarios que debateram o tema do acesso,
ha nuances importantes no debate sobre o acesso a dados guardados por privados
no IBGE. Por um lado, ha agentes que verbalizam a defesa de um modelo centralizado
de acesso aos dados por meio da atualizagao da legislagéo estatistica. Por outro lado,
ha agentes que defendem um modelo descentralizado de compartilhamento de dados,
mediado por tecnologias de ampliagédo de privacidade e computagao distribuida.

Verificamos ainda que ha resisténcias as parcerias publico-privadas, ao
pagamento pelos dados e a participagao de intermediarios. Finalmente, o caso é

relevante porque apresenta uma experiéncia que foi motivada por agentes externos e
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que apesar dos resultados limitados do ponto de vista da producdo de estatisticas
oficiais, contribuiu para um maior conhecimento sobre os potenciais e limitagdes no

uso destes dados pelo IBGE.

4.8.3 O uso de web crawling para estatisticas de comércio eletrénico e o debate da

compra de dados de intermediarios

Um terceiro caso de uso de fontes de big data no IBGE envolve a utilizagdo de
web crawling para estatisticas de comércio eletrénico. A acdo é um desdobramento
da participagdo do IBGE no projeto ‘Big Data para medir e fomentar a economia
digital’, desenvolvido pela CEPAL entre 2016 e 2021, que envolveu além do Brasil os
INEs do México (INEGI), Chile (INE) e Coldmbia (DANE). Entre outras agdes, o projeto
tentou replicar a metodologia de medicdo de comércio eletrdbnico adotada pelo
Statistics Netherlands (CBS).

No caso dos Paises Baixos, o projeto teve inicio por meio de uma PPP
patrocinada pela Google. De acordo com o CBS: “A Google abordou o Statistics
Netherlands para realizar um estudo para aprofundar a compreensao da economia da
Internet utilizando uma abordagem inovadora” (CBS, 2016, p.3). O projeto consistiu
em combinar dados do registo de empresas do CBS com dados sobre a presenga de
negocios na internet, recolhidos pela empresa Dataprovider (CBS, 2016). O projeto
piloto evoluiu para uma medi¢cdo continua de comércio eletrbnico, com a aquisi¢cao
regular de dados da Dataprovider pelo CBS (CBS, 2020). Em 2019, foi assinado um
acordo de colaboracdo e a Dataprovider recebeu um ‘selo de qualidade’ do CBS.
Segundo um dos diretores do CBS, “os atores do mercado podem expandir e
enriquecer a gama dos seus produtos e servigos trabalhando conosco. Nossa rede
contribui para isso” (CBS, 2019:1). Ainda de acordo com o CBS (2019, p.1), a
certificacdo e rede de contatos do CBS possibilitou a Dataprovider expandir suas
operagdes para Coreia do Sul (CBS, 2019:1). De acordo com um dos diretores da

empresa:

O selo de qualidade concedido pelo CBS significa muito para noés [...] fomos
convidados pelas Nacgdes Unidas para fazer uma palestra em uma
assembileia junto com o CBS, diante de mais de 100 diretores de estatistica
de todo o mundo [...] Isso se enquadra bem nos planos futuros da nossa
empresa: continuar crescendo e colaborando com novos atores para
expandir nossa gama de dados (CBS, 2019, p.1, tradugéo nossa).
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Verificamos ainda que a estratégia de aquisicdo de dados de empresas pelo
CBS foi avaliada em um relatério encomendado pelo Ministério do Interior holandés.
O relatdrio destacou a existéncia de alternativas legais para o INE acessar os dados:

E importante perceber que o CBS tem alternativas. Pode comprar dados,
como da Coostousto, onde obtém dados de midia social ou do Dataprovider,
que coleta dados sobre sites mas também é possivel chegar a acordos sobre
entregas de dados regulares ou incidentais em consulta com detentores de
dados terceirizados. Além disso, esta aberta a via da regulamentacao, desde
que a aquisicao dos dados se enquadre naturalmente na missao estatutaria.
Outra linha que pode levar a obrigagbes de provisédo de terceiros passa por
Bruxelas, onde o compartihamento de dados B2G [Empresas para
Governos] esta sendo considerado no Data Act, um novo regulamento legal
no contexto da estratégia de digitalizagdo da UE que esta sendo preparado
(Geonovum 2021, p.16, tradugéo nossa).

Passando para a América Latina, de acordo com Beta, o objetivo do projeto da
CEPAL visava o monitoramento e producdo de indicadores do comércio eletrénico
nos paises envolvidos. O estatistico destacou as dificuldades de captagdo da
atividade econdmica na internet pelas pesquisas tradicionais: “A ideia era tentar de
alguma forma monitorar ou criar indicadores pra comércio eletrdnico. Porque na
estatistica oficial tradicional isso simplesmente passa batido. O quanto a empresa esta
vendendo através da internet [...] na verdade a gente ndo sabe que parcela é essa”
(Beta, entrevista em 15 de julho de 2022).

De acordo com o estatistico Sigma'’, o projeto seguiu a mesma metodologia
utilizada pelo CBS. Inicialmente, foi realizada uma caracterizagdo da economia da
internet e uma categorizagdo das empresas de acordo com o nivel de presencga na
Web. Em um segundo momento, foi realizado um cruzamento dos cadastros de

empresas dos INES com a base de dados da empresa Dataprovider.

A CEPAL pagou por essa base de dados da empresa de webscraping. No
caso, Brasil, Chile, México e Colémbia fizeram esse exercicio. Dentro da
CEPAL no Chile, os consultores faziam o trabalho com a base de dados e a
gente entregava as palavras-chaves classificadas por categoria, € como se a
gente tivesse quase traduzido o que a Holanda fez[...] o uso dessas palavras-
chaves, é uma técnica de machine learning para categorizagéo, isso também
ja veio pronto, o nosso trabalho foi fazer o link com o cadastro (Sigma,
entrevista em 30 de maio de 2022).

197 Sigma é um estatistico com nivel de doutorado e analista sénior no IBGE com mais de 20 anos de
atuacéo na instituicdo.
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Conforme explicado por Beta, a metodologia utilizada pela Dataprovider difere
do webscraping, que visa a extracdo de dados especificos de paginas da web. Neste
caso, o método utilizado foi o webcrawling, uma varredura mais abrangente que gera
uma indexagéo do conteudo de uma grande quantidade de sites, processo utilizado
por mecanismos de buscas como o da Google. Ainda de acordo com Beta, os INEs
latino-americanos encontraram muitas dificuldades em relacionar as bases de dados
e a aderéncia entre os dados da Dataprovider e os cadastros de empresas se revelou
muito baixa. No caso do Brasil, foi possivel identificar apenas 9,2% das empresas na
base de dados do Dataprovider (IBGE, 2020). Segundo as entrevistas, nos demais
paises os percentuais foram ainda menores. Para Beta o projeto serviu para conhecer

melhor as dificuldades deste tipo de levantamento e analise de dados:

Em principio [a base da Dataprovider] deveria conter sé empresas brasileiras.
Essa teoria a gente néo verificou porque na verdade é muito dificil definir isso.
Se é uma empresa brasileira, € muito complicado. O Brasil foi até mais ou
menos bem sucedido, talvez por ser um pais maior, com uma infraestrutura
de Tl maior, mas México e Coldmbia tiveram muita dificuldade com o dado
que foi retornado pela Dataprovider [...] Uma coisa que ficou claro pra gente
nesse projeto € que essa correspondéncia entre a empresa e website tem
muitas fragilidades. No desenvolvimento do escopo desse projeto sequer
alguém tinha antecipado essa realidade. Entdo, uma coisa que esse estudo
serviu foi pra trazer um pouco mais essa realidade (Estatistico Beta,
entrevista em 15 de julho de 2022).

Conforme pudemos verificar em um relatério do CBS, também foram
identificadas limitagdes nos resultados alcangados nos Paises Baixos. Uma avaliagao
realizada por estatisticos do CBS sobre os indicadores gerados entre 2016 e 2018,

revelou problemas na consisténcia dos dados:

Os problemas mais importantes sdo decorrentes da combinagdo da
variabilidade no big data (dados da Internet) e do método utilizado para
delinear a economia da Internet e as suas categorias. As andlises dos nossos
resultados relativamente a consisténcia a nivel micro mostram que existe
uma instabilidade substancial na forma como as empresas sao categorizadas
ao longo do tempo. Isto significa que é necessario ter cuidado ao interpretar
os resultados, especialmente as tendéncias ao longo do tempo. (CBS,
2020:5).

Sigma apontou igualmente para as dificuldades enfrentadas no projeto e para
a ‘ilusdo’ em torno do uso generalizado de big data. Para o estatistico, ha casos de

usos pontuais bem sucedidos, mas em areas mais complexas, apesar das
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experiéncias gerarem ‘indicativos’ ainda sado insuficientes para a efetiva produgao de

estatisticas oficiais.

Utilizar técnicas de big data e pensar que o dado esta ai pronto é pura ilus&o.
Pura ilusdo. Eu acho que em alguns casos da pra fazer realmente, como o
pessoal dos precos fez, mas quando vocé vai pra uma coisa um pouco mais
profunda, é dificil, ndo é facil, vocé ndo sabe o que vai encontrar. Sempre tem
algum problema, mas de alguma forma eu acho que é um indicativo. Agora
vocé nao pode dizer que aquilo ali é estatistica oficial, ainda esta muito longe
da gente chegar em alguma coisa desse tipo. Ndo tem magica, porque vem
muita sujeira, muita coisa que a gente tem que limpar, que tem que estudar
(Sigma, entrevista em 30 de maio de 2022).

De acordo com Beta, o aprendizado gerado pelo projeto resultou em uma nova
iniciativa que vem sendo desenvolvida de forma auténoma pelo IBGE. E interessante
observar como Beta destaca que nesse caso o IBGE esta fazendo a coleta ‘por conta
propria’, sem intermediacdo de empresas como a Dataprovider. Outro ponto
interessante € a adaptagéo da metodologia holandesa ao contexto e necessidades do
IBGE, o que se reflete na definicdo de uma amostra especifica e na construgcdo de um
scrap que identifique especificamente o CNPJ das empresas. A iniciativa, entretanto,

ainda esta em curso e ja revelou novas dificuldades:

Existe por conta desse desenvolvimento um projeto hoje no IBGE pra tratar
esse tema, mas a gente esta coletando as informagbes por conta propria a
gente ndo esta usando Dataprovider nem nada do tipo. A gente esta tentando
fazer uma coisa com um foco diferente porque o objetivo essencial é tentar
produzir um indicador [...] O escopo fechado desse projeto no momento &
partir de uma amostra de empresas da PAC [Pesquisa Anual do Comércio],
em torno de cinco mil empresas. Primeiro porque a gente ja tem uma
experiéncia com comeércio e segundo porque vOcé espera que 0 COmércio
quer se fazer presente na internet hoje em dia. Um terceiro ponto € que pelo
Cddigo de Defesa do Consumidor todo mundo que atua no comércio tem que
ter no rodapé da pagina principal do website o CNPJ. Entdo a nossa
expectativa era entrar 13, olhar o rodapé, que é um scrap super trivial de fazer,
pegar o CNPJ e relacionar ao cadastro de empresa do IBGE. S6 que apenas
dez por cento dos websites de comércio tem o CNPJ.

Em resumo, vimos como um modelo de parceria publico-privada na Holanda
com apoio da Google foi replicado na América Latina com intermediagado da CEPAL.
O caso oferece mais elementos de como Big Techs e Ols tem apoiado e divulgado
modelos de negocio que fomentam a criagdo de mercado de dados para estatisticas
oficiais. O caso também apresentou um outro exemplo de como o capital simbdlico da
‘confianga’ foi mobilizado para a parceria entre 0 CBS e a Dataprovider por meio de
um ‘selo de qualidade’. As dificuldades no pareamento das bases de dados da
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empresa Dataprovider, se por um lado inviabilizaram o objetivo inicial de produgéo de
indicadores de comércio eletrénico, por outro, ampliaram os conhecimentos dos INEs
da América Latina sobre as limitacdes e dificuldades no uso de big data. Por fim, o
caso evidenciou contramovimentos na Holanda, na forma de recomendagdes ao CBS
sobre alternativas legais para o acesso aos dados, quanto no Brasil, onde a replicagao
da experiéncia com base nos aprendizados do projeto passou a ser feita de forma

autbnoma sem intermediagao de empresas privadas.

4.9 Percepgoes sobre a introdugao de big data e ciéncia de dados no IBGE.

O uso de novas fontes de dados para producao de estatisticas oficiais no IBGE,
tem sido acompanhado pela introdu¢do dos termos ‘ciéncia de dados’ e ‘cientista de
dados’. Vimos anteriormente no capitulo 3 que a ciéncia de dados se apresenta como
um novo campo epistémico hibrido entre a estatistica e a ciéncia da computagéo e
que o cientista de dados corresponde a um novo perfil profissional associado a um
novo conjunto de competéncias e habilidades relacionadas ao processamento e
analise de big data.

Conforme vimos, o Plano Estratégico do IBGE (2017-2027) previa a criagao de
um comité de Big Data e ciéncia de dados, que chegou a ser constituido na gestao de
Roberto Olinto e posteriormente extinto no Governo Bolsonaro. Vimos ainda que a ex-
presidente Susana Guerra promoveu acordos com o BID e Banco Mundial que
previam programas de formagao em ciéncia de dados no 6rgao. Além disso, o Hub
regional no Brasil tem entre seus objetivos e linhas de agao a implantagao de projetos,
pesquisas e capacitacbes em ciéncia de dados.

Verificamos ainda a criagdo de um grupo de trabalho em ciéncia de dados por
iniciativa interna de técnicos da Diretoria de Pesquisas em 2019. As atividades do
grupo de ciéncia de dados da DPE, entretanto, tiveram curta duragdo e foram
interrompidas no contexto da pandemia de COVID-19. De acordo com Beta, o grupo
estaria atualmente se rearticulando sob a sua coordenagao.

De acordo com o estatistico Delta, que esta ativamente envolvido em processos
de capacitacdo na area de ciéncia de dados no hub regional, o perfil profissional
associado ao cientista de dados se diferenciaria do estatistico tradicional, na medida
em que passa a englobar maior autonomia computacional e dominio de novos

métodos.
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O que muda é a autonomia computacional dos profissionais. Hoje ndo basta
ser um bom analista que sabe olhar uma tabela e escrever um bom texto.
Hoje precisa de um analista que sabe acessar uma nuvem, fazer
processamento de alto desempenho, mexer com algoritmos, usar linguagens
que deem conta de processar big data. Nao basta um bom teste de hipotese,
nao basta saber bem métodos estatisticos tradicionais, considerando que tem
um punhado de métodos que ainda nao foram desenvolvidos ou consolidados
e eles vao precisar aprender também. Entdo eu diria que autonomia
computacional pra comecgar e pra continuar precisa adquirir habilidades no
uso desses métodos que estdo por vir. Entdo é isso que muda no pefrfil
profissional do meu ponto de vista (Estatistica Delta, entrevista virtual em 30
de Junho de 2022).

Em nossas entrevistas realizadas com os agentes do IBGE, abordamos o tema
da ciéncia de dados. Especificamente para os estatisticos entrevistados, perguntamos
“vocé se considera um estatistico ou um cientistas de dados”. Analisamos a seguir as
percepgdes e posicionamentos dos agentes sobre este novo campo de

conhecimentos e praticas.

4.9.1 Estatisticos de Estado versus Cientistas de Dados.

Beta € um jovem estatistico com mestrado em ciéncia da computagéo que tem
se destacado entre seus pares no IBGE como uma referéncia na area de ciéncia de
dados, fato que foi apontado por outros agentes entrevistados. Conforme vimos, Beta
tem participado ativamente do projeto da ONU Big Data e esta liderando a
rearticulacdo do grupo de ciéncia de dados no IBGE. Notadamente, ao ser
confrontado com nossa pergunta (“vocé se considera um estatistico ou um cientistas
de dados”), Beta se identificou como um estatistico e fez criticas ao termo ‘cientista
de dados’.

Na verdade ndo, a minha esséncia continua na estatistica. Tem muita coisa
da estatistica, principalmente dentro da heuristica e meta-heuristica, em que
a estatistica pode ajudar a computacdo e essa via também volta, a
computagdo tem um poder enorme. Na minha opinido ndo se fala em
estatistica hoje em dia sem associar a computacdo. Entdo ndo tem como
desconectar as duas coisas mas eu ndo me considero um cientista de dados,
para ser muito honesto eu ndo me sinto muito a vontade com essa
terminologia, eu ndo sei exatamente o que ela quer dizer, mas o que eu fago
tem um foco na estatistica e eu uso ciéncia da computacao pra fazer isso, se
a gente combina que isso é o ‘cientista de dados’, ok (Estatistico Beta,
entrevista virtual em 15 de Julho de 2022).
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E interessante observar a seguir como a justificacdo de Beta & sua critica aos
cientistas de dados, revela um ajustamento estratégico de sua conduta as disposigdes
sancionadas pelo campo estatistico oficial e em particular pelos demais colegas no
IBGE.

Essencialmente porque eu trabalho no IBGE, e realmente, por essa questao
da estatistica oficial ter a necessidade de preservar métodos consagrados,
de vocé ter ali esse compromisso, que € uma coisa ruim para conseguir
avangar a modernizagao, existe uma resisténcia velada que se apoia nisso,
mas esse argumento é muito necessario. Vocé néo pode: ‘olha o método
novo aqui vamos usar’ e de repente daqui a seis meses descobrir que aquele
método inseriu um viés no indice de pregos e agora como € que fica? Eu acho
que muito por estar inserido nesse contexto, eu fico um pouco receoso de
assimilar essa nomenclatura ndo tdo estabelecida. Eu me considero um
estatistico que usa a ciéncia da computagéo pra fazer estatistica. Mas eu
acho que no mercado, fora da area de estatistica oficial, esse rétulo é
dominante, assim quem faz algo similar ao que eu fago é cientista de dados,
eu diria que sim (Estatistico Beta, entrevista virtual em 17 de Maio de 2022).

Vemos que o pertencimento de Beta ao campo estatistico requer que ele
assuma uma determinada posi¢ao, um ‘compromisso com os métodos consagrados’,
mesmo que considere tal compromisso ‘uma coisa ruim’, na medida em que implica
em uma ‘resisténcia velada’ a ‘modernizagdo’, que ele propriamente defende.
Notadamente, embora valorize suas habilidades hibridas (estatisticas e
computacionais) que Ihe conferem capitais técnicos relevantes, Beta estabelece uma
distingdo entre o cientista de dados como um profissional do mercado e o estatistico
de Estado como um agente publico investido de um outro conjunto de valores o que,
por outro lado, Ihe garante a aquisigao de capitais simbdlicos que sdo sancionados e
reconhecidos pelo campo estatistico.

Em uma diregcdo semelhante, Pedro Nascimento, reconhecido nacionalmente
e internacionalmente como um dos mais prestigiados estatisticos brasileiros, também
se posicionou criticamente ao uso da nova nomenclatura. Nascimento diz se
considerar um ‘estatistico que sempre fez ciéncia de dados’, na medida em que desde
o inicio de sua carreira no IBGE manejou grandes quantidades de dados e fez uso de
tecnologia computacional aplicada a estatistica'®.

Esse tema da ciéncia de dados, emergiu como um novo nome, uma questao
nova, recente, mas eu digo que sou formado em estatistica e sempre fiz

108 E digno de nota que ap6s a entrevista Nascimento me encaminhou um texto do estatistico David
Donoho (2017), professor da Universidade de Standford, com teor critico a nova onda da ciéncia de
dados nas universidades norte-americanas.
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ciéncia de dados. Se vocé parar pra pensar como eu trabalhei ao longo da
minha vida, eu sempre fui um estatistico que teve que pér as maos na massa
no sentido de processar os dados que eu precisava para fazer o trabalho, e
no IBGE, em particular, eu trabalhei com pesquisas de grande porte [...]
enfrentando todas as questdes que os cidadaos que se chamam cientistas
de dados hoje enfrentam, ter que processar grandes volumes, ter que extrair
significado e automatizar processos e tudo isso foi feito ao longo da minha
trajetdria, s6 que se chamava estatistica, ndo tinha esse angulo, essa visdo
nova que surgiu mais recentemente. (Pedro Nascimento, entrevista em 21 de
Junho de 2022).

Nascimento, entretanto, reconhece que o processo contemporéaneo de
dataficacdo de fato configura uma importante mudanga nas praticas estatisticas
tradicionais: “Eu trabalhei a minha vida inteira no IBGE usando fontes primarias e
préprias. A principal mudanga atual s&o as novas fontes que hoje passaram a ser
consideradas potencialmente viaveis pra produzir informagéao pra estatistica publica”
(Pedro Nascimento, entrevista em 21 de Junho de 2022).

Nos temos ainda uma utilizagdo um tanto timida dessas fontes novas. E dificil
apontar uma razao, € mais uma questao estrutural em organizagbes como o
IBGE, no mundo inteiro, os 6rgaos de estatisticas sdo organizagbes avessas
a risco, ndo € que eles ndo corram risco mas eles se protegem bastante em
relagédo a situagbes de risco. E algumas dessas fontes que sédo exploradas
assim de forma intensa no mercado, no mundo privado, pra produgéo de
estatistica publica envolvem riscos e dificuldades importantes. No mundo
privado ha uma avidez por explorar oportunidades que possam resultar em
lucro para aquela empresa, na estatistica publica € muito delicado vocé
publicar uma estatistica por exemplo que fale da populagédo s6 dos que tem
acesso a internet, isso é delicado (Pedro Nascimento, entrevista virtual em
21 de Junho de 2022).

Como vemos, o graduado estatistico estabelece uma distingdo entre o uso de
fontes de big data pelos agentes do setor privado para a exploragdo de novas
oportunidades de mercado, e a sua incorporagao cautelosa pelos estatisticos de
Estado para a produgéao de estatisticas oficiais. Enquanto os primeiros sao abertos a
experimentagao e orientados para a obtencéo de lucros, os estatisticos de Estado s&o
estruturalmente avessos a riscos e orientados por uma loégica publica, que se
manifesta, por exemplo, na necessidade de garantir a representatividade do conjunto
da populagao.

Beta e Nascimento s&o estatisticos que representam geragdes distintas no
IBGE, as similaridade em seus discursos, sido, portanto, um dado relevante. Neste
sentido, as criticas as novas terminologias (ciéncia de dados e cientistas de dados)

indicam uma identidade e um sentido de pertencimento ao campo estatistico, os quais
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estdo associados a um conjunto de valores (compromisso com métodos consagrados,
aversao a riscos, servico publico, representatividade da populagdo) que sao
reconhecidos como distintos dos valores do mercado (inovagdo e experimentagao
orientadas para a obtengcdo de lucros), onde a nova terminologia se originou e &
amplamente reconhecida. Finalmente, a defesa da ‘estatistica’ frente a ‘ciéncia de
dados’ € reveladora da incorporagao de disposicdes sancionadas, valorizadas e
reconhecidas entre os estatisticos de Estado e, particularmente entre os estatisticos
do IBGE.

4.9.2 O habitus ibgeano e o obstaculo epistemoldgico.

De acordo com Nelson Senra, caracteristicas que remontam a fundacao do
IBGE, reforgadas por uma estrutura organizacional autoritaria e hierarquica,
contribuiram historicamente para a internalizacdo de determinadas disposi¢oes em

seus quadros, as quais intitula de ‘tradicdo renovada’ e ‘mistica ibgeana’.

O IBGE, a gente conhece bem é uma instituigao presidencialista. As decisGes
sdo de cima pra baixo. Ndo é que a gente ndo possa ponderar [...] mas é uma
instituicdo de cima pra baixo. No entanto, Teixeira de Freitas nos impregnou
desse gentilico. Nado sei se a nova geragdo realmente ainda tem. Mas nés
gue nos impregnamos de IBGE n6s chegamos a ter esse gentilico, nés somos
ibgeanos. Teixeira de Freitas tinha o lema para o IBGE de tradigdo e
renovacgao. Esse era o lema que ele praticava na casa. Teixeira de Freitas
quando langou o primeiro nimero do Anuario Estatistico sob a sigla IBGE,
ele o langou como nimero dois mas era o primeiro. Por que isso? Porque ele
disse que o primeiro anuario do Brasil havia sido langado por Bulhdes
Carvalho na primeira republica e na diretoria geral de estatistica. Ele s6
estava dando continuidade. Ele respeitava a tradigdo do seu grande mestre
Bulhdes Carvalho. Isso é tradicdo. E uma tradigdo renovada por qué? Porque
nos temos condi¢gbes de renovar mas temos a renovagao com respeito a
tradigdo. Pois bem, o corpo de funcionarios do IBGE pelo menos aqueles da
nossa geracdo e talvez ainda de uma geragdo seguinte, tem esse espirito
gentilico de Ibgeano e Ibgeana, a mistica Ibgeana. E é tdo impregnado na
casa a ideia de tradicdo e renovagao, como dizia Teixeira de Freitas que um
presidente quando chega, por mais que a casa seja presidencialista e ele
queira fazer e acontecer, ele se limita. Ele se sente tolhido, as pessoas sdo
capazes de lhe fazer perceber que ndo da pra embarcar em aventuras
(Nelson Senra, entrevista em 16 de Maio de 2022).

Conforme vimos em nossa analise historia, o delicado processo de construgao
da legitimidade dos INEs e da confianga publica nas estatisticas oficiais, apoiado na
autoridade do Estado e da ciéncia, contribuiu para moldar o habitus do estatistico de
Estado. Vimos ainda, como a introducdo de determinadas inovagbes no Séc. XX,
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como a amostragem probabilistica, envolveu resisténcias e lutas internas a sua
incorporacao nos INEs. Podemos, portanto, compreender o que Senra intitula de
‘tradicdo renovada’ como um elemento desta disposi¢ao relativamente conservadora,
ou seja, uma resisténcia a disrupgao que néo &, entretanto, completamente fechada
a inovagao, mas que submete constantemente a inovagédo a prova dos valores e
técnicas tradicionais. Neste sentido, a ‘impregnacéo’ pelo ‘gentilico’ e ‘mistica
ibgeana’, podem ser compreendidos como a efetiva incorporacdo de um ‘habitus
ibgeano’ que corresponde ao estatistico de Estado e que se traduz em um conjunto
de valores internamente aceitos, sancionados e reforgados na instituigado, os quais se
refletem nos discursos e estratégias dos agentes. De acordo com Senra, esta
disposigao tem funcionado historicamente no IBGE como um eficiente contrapeso do
corpo técnico, para resistir a movimentos disruptivos de agentes externos, inclusive
aos presidentes da casa.

Pudemos verificar em nossa pesquisa de campo, que este ‘habitus ibgeano’,
ou esta disposi¢cao relativamente conservadora dos estatisticos de Estado,
efetivamente se manifesta nos discursos dos quadros veteranos e mais novos da
instituicdo, especialmente no que diz respeito a incorporacdo de novas fontes de
dados e métodos. Diferentemente do enquadramento disruptivo e revolucionario que
tem caracterizado o discurso da ‘revolugao de dados’, observamos, em contraste, um
tratamento bastante sobrio e cauteloso do tema entre os agentes do IBGE.

De acordo com Nascimento, por exemplo, ndo é possivel se falar em
substituicdo das fontes primarias neste momento. O estatistico ilustra a sua posicao
apontando para a importancia dos inquéritos do IBGE na mensuracao de fenébmenos
nao captados pelos dados administrativos ou por fontes de big data, como, por
exemplo, o mercado de trabalho informal:

Nao da pra imaginar jogar tudo que tem fora e dizer que vai colocar uma coisa
nova no lugar. Ndo tem a coisa nova pronta pra colocar no lugar. Talvez daqui
a algum tempo a construgéo da coisa nova permita pegar aquela coisa antiga
e deixar pra tras. Eu vou citar uma area por exemplo interessante em que o
Brasil tem bons registros administrativos mas que s&o claramente
insatisfatorios para representar a nossa realidade. O setor do trabalho. O
Brasil tem bons registros administrativos na area do trabalho [RAIS e CAGED]
mas sao fontes que so te permitem enxergar parcialmente o que acontece no
mundo do trabalho formal. E o mundo do trabalho informal que no Brasil é
gigantesco, n&o é possivel enxerga-lo através dos registros administrativos
[...] O IBGE tem fornecido nessa area ao longo das ultimas décadas
resultados muito bons com as suas pesquisas domiciliares [...] Entdo a minha
visdo do que a gente deve ter como processo evolutivo é a incorporagao de
outras fontes, ampliagdo dos temas, eventualmente a ampliagdo de
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frequéncia de producdo de resultados que pode ser possivel com a
apropriacao de alguns registros e fontes novas, mas substituigdo do que esta
ai, tdo cedo nao temos perspectivas (Pedro Nascimento, entrevista em 21 de
Junho de 2022).

Em direcdo semelhante, o estatistico Gama apontou que inicialmente a ideia
do grupo da ONU Big Data era de ‘substituir tudo’ e que atualmente o projeto esta
‘evoluindo’ em diregdo ao uso complementar das novas fontes, juntamente com as

fontes tradicionais, o que julga ser uma posigdo mais acertada.

Eu acompanho o grupo de big data da ONU desde dois mil e quinze, e
realmente comegou com a ideia de substituir tudo. Nao é assim, e eu acho
que esta evoluindo pra coisa certa, pra tratar o big data como mais uma fonte
de dados e eu acho que tanto o grupo quanto o Hub trabalham também nessa
diregao [...] Essas fontes vao ser incorporadas, o que a gente precisa fazer é
estudar qual a melhor forma de incorporar essas fontes dando os resultados
com a qualidade que todos os institutos oficiais procuram na hora de produzir
estatisticas.

Quando discutimos a introduc&o das fontes de big data no campo estatistico
europeu (capitulo 2), vimos que os problemas de representatividade destas fontes
impuseram obstaculos aos métodos tradicionais da estatistica frequentista e da teoria
da amostragem. No caso europeu, estas limitagbes passaram a ser contornadas com
uso de modelos bayesianos e métodos de aprendizado de maquina. Pudemos
verificar com alguns estatisticos do IBGE que problemas semelhantes de
representatividade das fontes de big data também passam a ser identificados no
Brasil.

De acordo com o estatistico Delta, o uso de novos métodos para a incorporagao
de big data nas estatisticas oficiais esta em discussao e ainda ndo ha uma proposta
consolidada:

A gente sabe fazer amostra em pesquisa, amostra baseada em cadastro que
a gente sabe o tamanho e conhece as unidades. Mas a gente nao sabe fazer
amostra em big data. Estimag&o é uma area dentro da amostragem. Se vocé
nao sabe fazer uma amostra vocé ndo sabe estimar também. Entdo o que
sobra pra gente? Estimar com Big Data € simplesmente falar o que a gente
encontrou. Isso ndo € uma coisa que se sustente, porque Instituto de
Estatistica ndo pode fazer estimativa sem saber falar da qualidade da
estimativa, sem saber falar de uma margem de erro que é a coisa mais basica
da estimagao. Entédo ter métodos pra usar big data é fundamental e a gente
ainda néo tem. A gente esta discutindo mas ainda ndo tem, pelo menos ndo
tem consolidado. (Estatistica Delta, entrevista virtual em 30 de Junho de
2022)
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O depoimento de Delta € uma evidéncia de que o obstaculo epistemoldgico que
tem conduzido a introdugdo de novos métodos, como os modelos bayesianos e de
aprendizado de maquina, nos INEs europeus passa a emergir igualmente no IBGE,
na medida em que os estatisticos s&do instados a lidar com fontes de big data. Questao
semelhante foi apontada por Gama, para quem as melhores estratégias para superar
os problemas de representatividade das fontes de big data passam pela agregacéo
de outras fontes de dados estruturados com populagdes conhecidas disponiveis nos
INEs, como surveys e registros administrativos.

A produgdo de estatisticas que sejam representativas depende de vocé
identificar quem vocé esta representando de forma correta e isso a gente
ainda esta estudando. A gente tem feito algumas tentativas de trabalhar com
coleta via webscraping na internet, tem dados interessantes mas um
problema no caso de usar big data ou dados que ndo sdo gerados pra
producédo de estatistica oficial e publica é que é dificil as vezes delimitar qual
a populagdo que é representada por aquelas informagbes. Entdo
normalmente o que a gente tenta fazer & misturar essa base com uma outra
base que a gente conhece a populagédo que representa. Todos os estudos
que a gente tem feito sdo nesse sentido de juntar as duas coisas, ndo é
substituir uma coisa pela outra mas agregar mais informagédo e mais
qualidade e melhorar a informagdo que vocé ja tem (Estatistico Gama,
entrevista virtual em 09 de maio de 2022).

Gama teceu criticas a utilizagdo de métodos e modelos preditivos e complexos
na producgao de estatisticas oficiais. De acordo com o estatistico: “eu ja utilizei varios
métodos que hoje eles chamam de ciéncia de dados'®. Esses métodos mais novos
[redes neurais e florestas] eu ainda n&o usei, eu ja tentei mas eles nunca forneceram
um resultado que fosse melhor o suficiente que justificasse algo tdo complexo se com
algo mais simples eu chego num resultado praticamente igual”’. Para Gama, modelos
preditivos complexos n&o sdo adequados para as estatisticas oficiais. O estatistico
destacou a importancia da explicabilidade dos modelos e da compreensao dos vieses
que podem ser introduzidas pelas fontes de big data.

O problema é o seguinte. A maioria dos algoritmos, seguem dois tipos de
modelagem. Uma cujo objetivo & prever e outra cujo o objetivo é entender [...]
Quando vocé faz uma regressao, uma logistica, com poucas variaveis, vocé
consegue explicar que variaveis daquele modelo, explicam a probabilidade.
Quando vocé faz uma rede neural, vocé ndo tem essa légica. Ela é n&o linear.
Entado vocé nao consegue efetivamente explicar o que esta acontecendo. Se
0 seu objetivo é prever alguma coisa, se vocé prevé bem nao tem problema.
Se seu objetivo é explicar vocé nao pode usar esses modelos nao
paramétricos que vocé nao sabe em que cada variavel esta contribuindo e

109 Entre os métodos citados por Gama constam: “arvore de regressdo e classificagdo, andlise de
cluster, analise fatorial, principais componentes, regresséo logistica, modelos lineares, mistos, simples”
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como esta contribuindo. Esse é o problema hoje em dia dos modelos ou dos
algoritmos que sdo muito complexos e cujo o objetivo é prever... [por
exemplo] pro dono do banco interessa ter uma previsdo boa, pra quem
empresta e pra quem nao empresta, mas pra quem esta pedindo empréstimo,
interessa saber porque ele esta ou nao esta recebendo, entdo sdo duas
coisas que nao conversam [...] e tem outra coisa, se existe um viés na base
de dados que esta sendo usada pra treinar, porque o algoritmo vai olhar as
decisdes passadas pra tirar a decisdo dele. Ele ndo vai decidir nada. O
algoritmo ndo decide nada. Ele sé repete o processo decisoério do passado
[...] mas ai vocé tem que entender que vieses sdo esses. E ai esse € um dos
maiores problemas com big data. A gente sabe que tem viés e as vezes a
gente sabe mais ou menos qual é, e as vezes a gente ndo faz a menor ideia
de qual é esse viés. (Estatistico Gama, entrevista virtual em 09 de maio de
2022)

Conforme podemos observar, os depoimentos de Nascimento, Delta e Gama,
estatisticos experientes, demonstraram um comportamento cauteloso na abordagem
a inovagao e incorporacdo das novas fontes de dados e métodos. Verificamos
posicionamentos semelhantes junto a nova geracao de estatisticos do IBGE, que
estdo diretamente envolvidos nos casos de uso de big data no 6rgéo, que discutimos
anteriormente.

Epsilon, que participou do projeto exitoso na utilizagdo de web scraping para
estatisticas de precgos, demonstrou uma abordagem muito sobria e cautelosa sobre o
uso de big data em outras areas do IBGE, destacando a importancia do planejamento

e da gestao de riscos.

Qualquer processo de mudanca, de transi¢cdo tem que ser bem pensado e
estruturado. Entdo em geral vocé precisa ter fases que vao desde o desenho,
do que vocé pretende fazer, dos estudos, uma fase mais de implementagéo
até vocé conseguir efetivamente chegar na fase de produgéo, pra justamente
minimizar os riscos que vocé possa ter, algum problema metodolégico que
vocé ndo avaliou bem ou de um acesso que vocé conseguiu durante um
tempo e ele vai ser restrito depois, entdo isso tudo tem que ser bem
planejado. Se néo for, os riscos aumentam. Isso € uma fonte de dado que
vocé vai pegar de uma forma massiva e que depende de um terceiro [...] isso
tudo tem que ser bem avaliado, [na coleta tradicional] o dado ainda é do
informante, s6 que vocé tem que ir la e pegar, € mais pulverizado e a
quantidade é menor. Quando vocé vai em uma escala muito mais massiva o
impacto é maior, uma coisa é vocé perder um informante que te dava vinte
informacgdes, outra coisa é o informante que dava um milhdo de informacdes.
Entdo isso tudo tem que ser bem planejado (Estatistico Epsilon, entrevista
em 20 de Maio de 2022).

Em diregao similar, o jovem estatistico Zeta, que participa do projeto de web
scraping para pregos de hospedagem, apesar de se auto definir como parte de um
grupo de pessoas dispostas a inovacao no IBGE, defende que as mudangas ocorram
devagar com processos robustos para garantir a manutengao da qualidade.
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A gente vai avancar devagar. Nao vai ser nada de um dia pro outro ou super
revolucionario. Eu acho que as transformagdes vao acontecer, eu percebo
que as pessoas estdo dispostas, ndo sei se estou com um olhar enviesado
porque ja estou nesse meio de pessoas dispostas, mas a percepg¢ao é que
boa parte entende como uma oportunidade, mas acho que a gente vai evoluir
devagar, até pela experiéncia, porque a gente ndo tem tanta experiéncia
nessa nova realidade, nessas novas ferramentas. Entdo também nio da pra
sair mudando tudo sem ter processos que sdo robustos o suficiente pra
manter a qualidade (Estatistico Zeta, entrevista virtual em 26 de Maio de
2022).

Em resumo, o conjunto de evidéncias aponta para posicionamentos cautelosos
e relativamente conservadores dos estatisticos do IBGE, que n&o sao refratarios a
inovacdo, mas defendem a incorporagdo gradual, planejada, controlada e
complementar das novas fontes e métodos nas praticas estatisticas, juntamente com
a preservacgéo das fontes e métodos tradicionais. Tudo leva a crer que esta € uma
disposicdo coletivamente sancionada no ambito institucional e adequada as
estratégias dos agentes. Se, por um lado, o acesso as novas fontes de dados e o
dominio das inovagbes tecnoldgicas e metodoldgicas da ciéncia de dados, sdo
importantes capitais em disputa pelos agentes do campo, ao mesmo tempo, a
preservagao da disposicao relativamente conservadora do estatistico de Estado é
valorizada institucionalmente e garante o acesso a capitais simbdlicos sancionados
pelo campo.

Finalmente, esta disposicdo relativamente conservadora dos estatisticos de
Estado, que identificamos junto aos estatisticos do IBGE, representa uma importante
protecdo dos sistemas estatisticos nacionais contra investidas disruptivas de
governos e do mercado. Neste sentido, constitui-se em um alvo das iniciativas
modernizadoras e pro-mercado que defendem uma mudanga cultural no campo
estatistico, entre outros, pela via da gestacdo de uma nova geracgéo de cientistas de
dados mais ‘empreendedores’ e favoraveis a inovagao, e mais permeaveis a

incidéncia dos agentes de mercado.

Conclusao: A disputa pelo Sistema Estatistico Nacional na transi¢cao para o
regime de dataficacao

Neste capitulo, vimos como em um contexto de fragilizag&do institucional do

IBGE durante o governo de extrema direita de Jair Bolsonaro deu-se a implantagéo
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do Hub Regional de Big Data no Brasil. Neste periodo, verifica-se, por um lado, a
desarticulagao de iniciativas que visavam o fortalecimento institucional do IBGE para
a coordenacao do sistema estatistico nacional, e, por outro lado, a promoc¢ao de acdes
de ‘modernizagao’ voltadas a introdugédo de big data e ciéncia de dados no 6rgéo,
orientadas pela cooperacao internacional.

Avaliamos que os movimentos de ‘modernizagao’ orientados por acordos
internacionais visaram promover uma insergéo subordinada do IBGE no regime de
dataficagcdo, ao mesmo tempo em que tentaram cooptar o érgéo para a promogao da
pauta de parcerias publico-privadas no campo estatistico latino-americano.
Notadamente, verificamos como apesar do IBGE ser o principal financiador do hub
regional, na falta de uma orientagéo estratégica nacional e em meio a uma conjuntura
de desestabilizac&o institucional, as agbes do projeto assumiram uma orientagéo
autébnoma, pautada pelo Projeto ONU Big Data. Isto envolveu, por exemplo, a abertura
de espacos para a incidéncia comercial de empresas privadas junto aos INEs latino-
americanos, a participagdo de técnicos do IBGE em grupos de trabalho com
especialistas de Big Techs e outras empresas privadas, e a discussao de modelos de
acesso aos dados por meio de parcerias publico-privadas.

Desdobrando controvérsias na implantagao e atividades do hub regional e em
casos de uso de fontes de big data no IBGE, verificamos que ha diferentes
entendimentos e posicionamentos entre os agentes do IBGE sobre o projeto da
Plataforma Global da ONU, sobre a incidéncia de empresas privadas no campo
estatistico e sobre os modelos de acesso aos dados. Entre os quadros mais antigos
e egressos da instituicdo, identificamos um posicionamento mais altivo quanto a
defesa da autonomia e soberania estatistica nacional e mais critico quanto a insergéo
das empresas privadas. Entre os quadros mais novos, verificamos em alguns casos
uma postura de maior subordinagédo na relagdo com os agentes internacionais e de
normalizagao das relagdes publico-privadas no campo estatistico.

No que se refere aos modelos de acesso aos dados, identificamos uma divisao
de posicionamentos. Alguns quadros sao explicitamente criticos as parcerias publico-
privadas e defendem um modelo pautado na regulamentagédo do acesso compulsério
aos dados pelo IBGE, enquanto outros quadros sao mais abertos as PPPs. Do ponto
de vista das modalidades de acesso, os posicionamentos também se dividem em
termos da defesa de um modelo de acesso que assegure a centralizagdo dos dados
brutos no IBGE, e um segundo modelo descentralizado de acesso aos dados com uso
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de computagido distribuida e tecnologias de ampliagcdo de privacidade, que
preservariam a ‘propriedade’ das bases de dados pelos seus detentores originais.

Finalmente, as entrevistas com os estatisticos do IBGE revelaram uma
identidade e sentido de pertencimento ao campo estatistico. Isto & evidenciado na
incorporacao de disposicdes caracteristicas dos estatisticos de Estado — pautadas
pelo compromisso com meétodos consagrados, cuidados com a qualidade e
representatividade dos dados, aversdo a riscos e ética do servico publico. Estas
disposi¢des se manifestam em um conservadorismo relativo na introdugcédo de novas
fontes de dados, métodos e tecnologias e em uma resisténcia critica na adogéo do
novo jargao profissional de ‘cientista de dados’. Vimos que os estatisticos do IBGE se
consideram distintos destes profissionais, aos quais associam um perfil de mercado
em que a inovagao e a experimentacao sio voltadas a obtencao de lucros.

Esta resisténcia dos estatisticos ibgeanos as praticas disruptivas da ciéncia de
dados, entretanto, é apenas relativa, na medida em que as novas fontes, métodos e
tecnologias constituem capitais valiosos que s&o disputados pelos agentes e passam
a ser objeto de novos projetos em curso na instituigdo. Por outro lado, a abordagem
sobria e cautelosa dos estatisticos acerca das inovagdes é coerente com disposicoes
sancionadas pelo campo estatistico, e em particular pelo IBGE. Tais disposi¢des,
contribuiram historicamente para conformagdo de um habitus ibgeano, avesso a
disrupcao e favoravel a uma conciliagdo processual entre tradicdo e renovagao.

Tudo parece funcionar como se a caracteristica publica, estatal e nacional dos
sistemas estatisticos da América Latina e a predominancia do habitus do estatistico
de Estado nos INEs da regido constituissem uma importante barreira a disseminagéo
de projetos que visam a ampliacdo da participagdo do setor privado no campo
estatistico, a substituicdo de fontes e métodos tradicionais e a criagao de mercados
de dados para estatisticas oficiais. Neste sentido, os argumentos pela necessidade
de uma ‘mudanca cultural’ e os investimentos na criagdo de espacos publico-privados
de articulagdo e na formagéo de uma nova geragéao de cientistas de dados constituem
estratégias que visam ajustar as disposi¢cdes dos estatisticos de Estado, de modo a
torna-los mais susceptiveis e permeaveis a associagdo com os agentes de mercado.
Trata-se, portanto, de um estratégia que visa facilitar no médio e longo prazo a
incorporagao de um novo habitus algoritmico e empreendedor no campo estatistico
oficial, que reproduza disposigdes caracteristicas das organizag¢des privadas da area
de tecnologia e dados.
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Conforme vimos, entretanto, tanto a concepgao ontoldgica dos dados (bens
publicos e mercadorias), quanto a epistemologia dos modelos (explicativos e
preditivos) estdo em disputa. Isto se reflete em diferentes estratégias dos agentes,
caracterizando um duplo movimento. Por um lado a abertura as parcerias publico-
privadas e a internalizagao do perfil profissional dos cientistas de dados, e, por outro,
a protecédo dos sistemas estatisticos nacionais pela via da regulagao e da preservagéo
dos métodos e fontes tradicionais. Neste sentido, o posicionamento ativo do IBGE e
dos INEs latino-americanos neste debate, bem como sua capacidade institucional e
politica de importar, adaptar e desenvolver solu¢gdes adequadas aos seus paises, que
levem em conta a finalidade publica das estatisticas oficiais e a soberania de dados,
sdo elementos que definirdo o grau de autonomia ou dependéncia que assumirao na

transigdo para um regime estatistico-algoritmico de dataficagao.
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CONCLUSAO

Neste trabalho, testamos a hipotese de que a introdugcdo de novas fontes de
dados e métodos no processo de producao das estatisticas oficiais conduz a uma
intersecao entre os campos de praticas estatisticas e algoritmicas e a uma transigao
para um novo regime estatistico-algoritmico de dataficacao. Isto foi realizado por meio
do levantamento de evidencias historicas e empiricas para sustentar a nossa tese de
que o processo de transigao para um regime de dataficagdo é caracterizado por dois
obstaculos — ontologico (relativo aos dados) e epistemoldgico (relativo aos métodos)
— que conduzem a um duplo movimento no campo estatistico — movimento pré-
mercado e contramovimento protetivo. O conjunto de evidéncias indica que esta
transigcdo € um campo aberto de lutas e possibilidades, cujas principais dindmicas e
tendéncias buscamos caracterizar.

Apoiada na intuigdo original de Desrosieres (2014), nossa analise norteou-se
pela nocdo de que as crises que fundam e transformam o modo de produgao e o
regime de acumulagdo capitalista (Boyer, 1990; Chesnais, 1996, Coriat, 2000;
Anglietta, 2015) implicam em crises de governamentalidade (Foucault, 2008, 2008a),
que tendem, por sua vez, a reconfigurar os regimes estatisticos (Beaud e Prévost,
2011). Este processo ocorre na medida em que a estatistica, enquanto ferramenta de
prova e de governo, € mobilizada para assegurar a legitimidade do Estado e a
reproducao do capital nos contextos de crise. Conforme o quadro analitico a seguir,
identificamos a configuragdo de quatro regimes estatisticos ao longo da histéria —
contabilizacdo, enumeragdo, precisao e comensuracdo — para finalmente
caracterizar o atual processo de transigao para um regime estatistico-algoritmico de
dataficagao.

Por meio deste quadro analitico, e apoiados no instrumental sociologico do
estruturalismo genético/gerativo de Bourdieu (1986, 1990, 1998, 2008), efetuamos
uma investigagdo abrangente de como se estruturam e se transformam os campos
estatisticos transnacional e nacional, a luz das mudancas de regimes estatisticos.
Conferimos especial atengao aos periodos de crise e transicdo. Ao mesmo tempo,
buscamos tracar uma analise comparativa destes processos no Norte-Global, em
particular na Europa Ocidental e Estados Unidos, com o caso brasileiro. Para tanto,
nos apoiamos no referencial da teoria latino-americana da dependéncia (Bambirra,
2013; Cardoso; Faleto, 1970; Frank, 1969; Furtado, 1961, 1968; Marini, 2008; Prebish,
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1949; Rangel, 2005; Santos, 2011, Tavares, 1982, 1992) e na historiografia estatistica
do Brasil (Penha, 1993; Botelho, 1998; Senra, 2006, 2008, 2009, 2016; Camargo,
2009, 2009a, 2016, 2018; Grabois, 2021; Gil, 2023; Pereira, 2023). Com isso
demonstramos que, embora as macro determinagdes globais sejam relevantes em
ambos os casos, o desenvolvimento desigual e combinado dos paises periféricos,

implica tanto em dilatagdes cronolégicas na transicdo dos regimes, como em

diferenciagdes na estruturagao de seus campos estatisticos.

Desarticulagcdo do
modo de produgéao
Feudal (Séc. XVI)

Crise
(Sec. XVII)
Revolugao
Industrial
(Séc. XVIII-XIX)

Longa Depressao
(final do Séc.XIX) e
12.Guerra

Agricola

Grande Depressiao
(1929) e 22.Guerra

Choques do
Petréleo e
Estagflagao (1973-
1980)

Crises da

financeirizagao
(2007-2008-2011)

Tabela 6 - Quadro Analitico dos Regimes Estatisticos

Crise dos poderes feudais.
Unificagdo do poder central do
Estado Territorial.

Crise de Legitimidade da
dominacao dinastica. Revolugdes
burguesas e anticoloniais.
Formacéao do Estado Nagéo.

Crise dos dogmas liberais.
Contramovimentos protetivos do
trabalho. Reformas Sociais do
Estado.

Crise dos dogmas liberais e do
mercado autorregulado.
Intervengao Estatal na sociedade
€ economia.

Crise do modelo keynesiano de
intervengéo planejada do Estado.
Reformas gerenciais do Estado.

Crise do modelo neoliberal.
Ascencgao da extrema direita.

Mercantilismo

Liberalismo

Liberalismo
Social

Keynesianismo

Neoliberalismo

Plataformizagéo

Contabilizagao

Enumeracao

Transi¢cao

Precisao

Comensuragéo

Dataficacado

Taxonomia
Tabelas
Registros
Descri¢des

Estatistica descritiva
Censos nacionais

Surveys representativos

Estatistica inferencial
Surveys amostrais
Contas nacionais

Indicadores
Benchmarkings
Rankings

Estatistica bayesiana
Modelagem
Big data
IA

Fonte: do autor.

Analisamos como na formacéo e consolidacao dos Estados Nacao, por meio

de uma série de desapossamentos que constituiram os espacos nacionais de
convengdes de equivaléncias, a estatistica oficial transmutou-se em um bem publico.
Apontamos para dois aspectos estruturais desta nova configuragdo do ponto de vista
do Estado: o papel que a estatistica oficial passou a assumir como meio geral de
cognigao do mercado, e como instrumento de governo biopolitico da populagéo. No
primeiro caso, a fungdo econdmica das estatisticas oficiais, vinculada ao processo

geral de extragdo da mais valia, apoia-se sobretudo na autonomia relativa do Estado
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frente ao mercado, o que Ihe confere legitimidade para assumir o papel de
coordenacdo dos agentes econdmicos. No segundo caso, a fungao biopolitica &
sustentada por construgdes cognitivas que dotam o Estado de instrumentos para o
governo da populagdo — inicialmente baseados na descrigdo e enumeragao e
posteriormente na inferéncia e precisdo. Por outro lado, a configuragédo da estatistica
oficial como um bem publico, ou seja, disponibilizado e acessivel ao conjunto da
sociedade, conduziu a sua crescente incorporagdo no debate publico e a sua
utilizagdo como ferramenta de critica social em favor da democratizagao, favorecendo
contramovimentos protetivos contra os efeitos do mercado autorregulado, que no caso
brasileiro, assumiram o carater de movimentos nacionais. Em uma palavra, a
estatistica oficial passou a constituir um instrumento de articulagcdo do duplo
movimento do Estado, sendo cada vez mais demandada no curso das sucessivas
crises do regime de acumulacgdo do capital e da governamentalidade liberal.

Vimos como a estruturagdo do campo estatistico e as transigdes de regimes
estatisticos sdo atravessadas por disputas que tém como pano de fundo contradi¢oes
vinculadas ao papel da estatistica enquanto ferramenta de prova e de governo.

Em primeiro lugar, enquanto ferramenta de governo, a estatistica apresenta-se
por um lado, como um instrumento da soberania nacional, vinculado ao Estado e a lei,
e, por outro lado, como um meio de comparabilidade e competicdo internacional,
associado a uma rede transnacional de instituicbes e especialistas. Esta dinadmica
contraditoria € uma caracteristica comum tanto nos paises do norte, como do sul-
global. Vimos como desde os primordios da estruturacdo do campo estatistico
transnacional, nos Congressos Internacionais de Estatistica do Séc. XIX, as disputas
de carater nacional impuseram restricdes aos movimentos internacionalistas. Nos
paises do Sul-Global, entretanto, a relacdo dialética entre internacionalismo e
nacionalismo estatistico ganha maior relevancia, tendo em vista a assimetria de forgas
destes paises no plano internacional.

No caso brasileiro, foram sobretudo os movimentos de carater nacional que
conferiram uma historicidade e organicidade propria a produgéo estatistica nacional.
Assim, embora a adog¢ao de novas tecnologias, como o censo demografico em 1872
e os inquéritos amostrais nos anos 1960, tenham dependido fundamentalmente da
importagdo de inovagdes desenvolvidas no Norte-Global, € apenas quando os
movimentos de carater nacional sdo capazes de se apropriar destas tecnologias e

Ihes conferir sentido e consequéncia politica, que verificamos um efetivo processo de
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estruturagdo do campo estatistico e de transigdo de regime estatistico no Brasil. Em
outras palavras, tudo se passa como se, embora sob a influéncia do internacionalismo
estatistico, o nacionalismo estatistico se impusesse como a principal dindmica
gerativa tanto da estruturacdo do campo, como da transigdo de regimes. Este
resultado da investigagdo historica € uma chave de leitura relevante para a
compreensdo do contexto contemporaneo.

Em segundo lugar, enquanto ferramentas de prova, os distintos métodos
estatisticos quando incorporados em ferramentas de governo no ambito do Estado,
correspondem a determinadas configuragdes objetivas do campo estatistico. Estas
configuragbes se expressam nas normas, praticas e estruturas que caracterizam o
regime estatistico. Neste sentido, mudangas no dmbito epistemoldgico dos métodos
estatisticos relacionam-se a mudangas ontologicas das estruturas estatisticas.
Conforme vimos, a transicdo de um ‘regime estatistico de enumeragao’, amparado na
exaustividade dos censos, para um ‘regime estatistico de precisdo’, fundamentado na
estatistica inferencial e nos inquéritos amostrais, conduziu a uma mudanga estrutural
no campo estatistico na medida em que os estatistas e administradores generalistas
foram substituidos pelos estatisticos de Estado especialistas. Tal transicao
caracterizou-se por lutas que correspondem a forga inercial do habitus incorporado
pelos agentes, que tende a resistir a mudangas que possam afetar a légica e a
estrutura do campo. Notadamente, a incorporagdo de novas praticas pelo campo
estatistico relaciona-se, por um lado, com o nivel de desenvolvimento cognitivo destas
praticas e, por outro, com a sua aderéncia ao modo de acado do Estado, o que em
ultima instancia determina a légica dos investimentos e a transigcdo para um novo
regime estatistico. Esta é outro achado importante da analise histérica para a
interpretacédo do atual processo de transicao.

Sob a hegemonia do modelo keynesiano, verificamos o fortalecimento do
carater publico e nacional das estatisticas oficiais em todo o mundo. Isto decorreu, por
um lado, da intervencao planejada do Estado na economia e sociedade, que passou
a demandar cada vez mais numeros publicos, e, por outro lado, da construgdo do
sistema de governanga internacional das Nagbes Unidas, sob o fundamento da
soberania nacional. Verificamos, neste contexto, a consolidag&o do regime estatistico
de precisao, com a incorporagao da estatistica inferencial, das contas nacionais e dos
computadores eletrénicos em Instituicdes Nacionais de Estatistica que passaram a

centralizar os sistemas estatisticos nacionais com um maior grau de
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profissionalizagéo. Os estatisticos de Estado, detentores de conhecimentos cientificos
especializados e investidos de um papel publico, consolidam-se como a
personificagdo deste regime.

A crise do regime de acumulagdo keynesiano-fordista e a emergéncia do
neoliberalismo, acompanhada pelos processos de financeirizacdo e digitalizagao,
implicam em uma série de mudangas no regime estatistico. A emergéncia de novas
modalidades de quantificagdo orientadas pela logica competitiva e impulsionadas
pelas tecnologias de informagdo e comunicagdo conduzem a generalizagdo dos
indicadores estatisticos, rankings e benchmarkings como instrumentos de governo e
a multiplicacdo de agentes quantificadores fora do ambito estatal. As Instituicbes
Nacionais de Estatistica se tornaram mais permeaveis a logica de mercado, mais
responsivas as inovagdes tecnologicas e mais susceptiveis a incidéncia de agentes
internacionais e privados. Por outro lado, os INEs se mostraram resilientes e capazes
de se adaptar e se reposicionar no novo contexto, preservando a sua autonomia e o
carater publico e nacional das estatisticas oficiais por meio de contramovimentos
protetivos. No caso brasileiro, a resiliéncia as reformas neoliberais vinculou-se a um
novo posicionamento do IBGE no contexto de redemocratizagcido, reforcado pela
organizagao e resisténcia de seus quadros. O regime estatistico de comensuragao,
caracteristico do periodo neoliberal, configura-se, assim, como um elo de transicéo
para as transformacdes que emergem com a intensificagdo dos processos de
digitalizacdo, dataficagao e algoritmizagdo no Séc. XXI.

A crise do regime de acumulagdo financeirizada, evidenciada a partir de
2007/08/11, aponta para uma crise contemporanea da governamentalidade
neoliberal. Na esteira da intensificagdo dos processos de digitalizagao verifica-se a
emergéncia de uma nova economia orientada aos dados, caracterizada pela
convergéncia entre os processos de financeirizagdo e dataficagdo. O modelo de
extracdo, cercamento e capitalizacdo dos dados das plataformas digitais conduz a
emergéncia de um regime de acumulagdo do capital pautado pela ampliagdo da
dominagéo econémica e politica das Big Techs e outras grandes corporacdes privadas
globais. Estas corporagdes passam a exercer uma governamentalidade algoritmica
paralela e analoga aos Estados Nacionais, na medida em que penetram em uma série
de setores tradicionalmente estatais.

Nossa investigagdo revelou que o processo de transicdo das estatisticas

oficiais para um novo regime de dataficacdo se manifesta em um conjunto de lutas
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que emergem na intersecdo entre os campos estatistico e algoritmico. Conforme
vimos, o campo estatistico foi historicamente estruturado ao longo de séculos por meio
da relativa autonomizagao de fungdes proprias dos Estados Nacionais, orientadas
para a acumulagdo de capital informacional e associadas a um conjunto de
ferramentas cognitivas, dentre as quais destacamos as aplica¢des frequentistas do
calculo de probabilidades. Ja o campo algoritmico emergiu estreitamente vinculado
ao mercado e a corporagdes privadas do Norte-Global que se diferenciaram a partir
do desenvolvimento das tecnologias de informagao e comunicagédo no Séc. XX e se
expandiram com a intensificagdo dos processos de digitalizagdo, dataficacdo e
algoritmizagédo no Séc. XXI. Associado ao novo campo, verificamos a emergéncia de
novas fontes de dados que conduzem a emergéncia de novos métodos e modalidades
informacionais. Este conjunto de inovagdes passou a desafiar as praticas tradicionais
do campo estatistico, a relevancia das estatisticas oficiais e o controle dos Estados
Nacionais sobre 0s novos capitais informacionais.

Na medida em que o novo campo algoritmico passa a ameagar a hegemonia
informacional dos Estados Nacionais e a relevancia das estatisticas oficiais, o campo
estatistico é pressionado a se ‘modernizar’ e a se engajar com as fontes de big data
e com os novos metodos da ciéncia de dados. Neste contexto, verificam-se dois
obstaculos que caracterizam o processo de transicdo das estatisticas oficiais para o
novo regime de dataficagéo.

Em primeiro lugar, do ponto de vista ontolégico, a nova economia politica dos
dados orientada pelo modelo de plataformizacao efetua uma transmutacao dos dados
em mercadorias e ativos, desafiando o monopdlio informacional dos Estados
Nacionais e a tradicional concepg¢do dos dados para fins estatisticos como bens
publicos. Os cercamentos de dados das corporacgdes privadas, condicdo para a
constituicdo de novos mercados no capitalismo de plataforma, vedam o acesso dos
Estados e seus campos estatisticos aos novos capitais informacionais. Ao mesmo
tempo, as estatisticas oficiais passam a constituir um potencial nicho de mercado para
0 campo algoritmico.

Em segundo lugar, do ponto de vista epistemoldgico, o carater n&o
representativo das fontes de big data e os novos métodos da ciéncia de dados —
bayesianos, indutivos e baseados na modelagem — desafiam as praticas estatisticas
tradicionais — frequentistas, dedutivas e baseadas no desenho de inquéritos e na

teoria da amostragem.
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Configura-se assim um espacgo de lutas na intersecdo dos dois campos de
praticas que caracteriza o processo de transigado para o regime de dataficagdo. Do
ponto de vista do campo estatistico estas lutas configuram um duplo movimento. Por
um lado, a articulagdo de um discurso de ‘modernizagdo das estatisticas oficiais’
caracteriza um movimento pré-mercado, que conduz ao estabelecimento de
intersecgdes entre os campos estatistico e algoritmico, por meio de uma agenda de
parcerias publico-privadas e incentivos a gestagao de uma nova geragao de cientistas
de dados nos INEs. Por outro lado, verifica-se um contramovimento protetivo da
autonomia dos INEs e dos métodos estatisticos tradicionais, por meio da
regulamentacdo do acesso as novas fontes de dados como bens publicos, visando a
sua incorporagao controlada sob a governanga dos estatisticos de Estado e dos
sistemas estatisticos nacionais.

O discurso de modernizagao das estatisticas oficiais com big data que emergiu
no contexto europeu ganhou uma escala global a partir de 2015, com a sua
incorporagdo na pauta da Comissdo Estatistica da ONU, no contexto de
implementagdo dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da nova
agenda global de 2030. Assim, na medida em que a Unido Europeia gradualmente se
afastou da agenda de parcerias publico-privadas em big data e buscou reforgar seus
sistemas estatisticos nacionais pela via da regulagao, verificamos a disseminagao da
agenda pré-mercado para o Sul-Global.

A articulagdo de alto nivel entre agentes do campo estatistico e algoritmico
transnacional se expressou na estratégia da ‘revolugcdo de dados para o
desenvolvimento sustentavel’. A revolucdo de dados passou a instrumentalizar os
ODS, a agenda 2030 e a confianga publica na ONU e nas estatisticas oficiais para
promover mercados de dados. Isto se deu por meio do incentivo a parcerias publico
privadas em big data no setor estatistico, da promogdo de novos modelos de
financiamento da infraestrutura estatistica global e da implantagdo de mudancgas na
arquitetura institucional da Divisao Estatistica da ONU. Destaca-se a criacdo de uma
‘parceria global de dados’ que abriu um espacgo politico para a ingeréncia direta de
corporagdes privadas globais nos sistemas estatisticos nacionais e global, se
revelando ao mesmo tempo uma estratégia de mercado e de governanca das Big
Tech.

O Projeto ONU Big Data, que resulta desta articulagao, constitui um nucleo

global de experimentacdo e disseminagdo de novas praticas de dataficagdo e
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algoritmizagéo das estatisticas oficiais, com o protagonismo de INEs do Norte-Global
e com o financiamento e envolvimento direto de Big Techs e outras corporagdes
privadas. Neste sentido, vimos como organizagdes globais como a Microsoft e a
Nielsen financiam e participam de grupos de trabalho da iniciativa, pautando
pesquisas, com a participagao de INEs, que tem o potencial de se desdobrar em acbes
efetivas de penetracdo destas empresas nas praticas estatisticas, neste caso, por
meio de modelos de compartiihamento de dados com tecnologias de ampliagdo de
privacidade e do incentivo ao consumo de dados proprietarios pelos sistemas
estatisticos nacionais. Vimos ainda como neste contexto, verifica-se o
desenvolvimento de um projeto de plataformizagao das estatisticas oficiais, de acordo
com principios mercadoldgicos e tecnolodgicos das plataformas comerciais de dados.

As evidéncias reunidas demonstram como a Plataforma Global da ONU adota
uma concepgéo neocolonialista de dados, na medida em que intensifica assimetrias
tecnolégicas, conferindo aos paises do Sul-Global um status de provedores de dados
e receptores passivos de meétodos e tecnologias desenvolvidas por paises e
corporagdes do Norte-Global. Destaca-se, neste sentido, a implantacdo de hubs
regionais em paises do Sul-Global que funcionariam como estruturas supranacionais
intermediarias e facilitadoras da inser¢do subordinada dos INEs a Plataforma, cuja
gestao a partir do Norte-Global é realizada por uma organizagao privada (GPSDD)
financiada por Big Techs (Google e Microsoft).

Nossa pesquisa empirica demonstrou como as parcerias publico-privadas e a
adesao a premissas de mercado conduziram a uma série de conflitos de interesses
no projeto da Plataforma Global. Por outro lado, entrevistas com agentes de alto nivel
do campo estatistico transnacional revelaram controvérsias sobre as estratégias de
apropriagdo de novas tecnologias e fontes de dados na producédo de estatisticas
oficiais. Estas evidéncias confirmam a tese do duplo movimento, sendo possivel
verificar no nivel transnacional, por um lado, o movimento pro-mercado dos
promotores das parcerias publico-privadas e da comoditizacdo dos dados, e, por
outro, o contramovimento da regulamentacdo e fortalecimento da governanca dos
sistemas estatisticos nacionais e global, protetivo da soberania nacional e dos dados
estatisticos como bens publicos.

Os dados mobilizados e armazenados pelos sistemas estatisticos nacionais e
global, o potencial de consumo dos governos nacionais e sistema ONU de novas
fontes de dados, métodos e tecnologias, e a confianga e legitimidade das estatisticas
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oficiais sdo elementos-chave para compreendermos o interesse de Big Techs e do
campo algoritmico em geral, em seu movimento de incidéncia e interacdo com o
campo estatistico. Trata-se, por um lado, de construir novos meios de geragédo de
valor a partir dos dados, em novos mercados globais que passam a envolver o setor
tradicionalmente publico e estatal das estatisticas oficiais. E, por outro lado, da
implantagdo de uma governamentalidade algoritmica que tende a favorecer o poder
politico e a governanga das corporagdes privadas globais, ampliando ao mesmo
tempo seu dominio econémico. Neste sentido, a Plataforma Global € um experimento
de vanguarda, na medida em que poderia potencialmente inverter o processo
tradicional de compilagdo de estatisticas oficiais, transferindo o l6cus da produgéo
nacional para os niveis supranacional e global.

O alcance global da Plataforma por meio dos hubs regionais pode
potencialmente habilitar novas cadeias de valor e mercados de dados, envolvendo,
entre outros: i) a padronizagao global de métodos para a produgédo de estatisticas
oficiais cada vez mais dependentes de dados extraidos e processados por
corporagdes globais; ii) a comercializacdo de dados guardados por privados para a
producéo de estatisticas oficiais; iii) a criagdo de servigos de computacao distribuida
para a monetizagado do acesso aos dados; iv) o uso dos dados para treinamento de
modelos de aprendizado de I|A. Tratam-se de modelos que se encontram em
experimentagdo e cuja implementacdo encontra resisténcias vinculadas
principalmente ao carater estatal, publico e nacional das estatisticas oficiais.

Os hubs regionais no Sul-Global para a promog¢ao de big data em estatisticas
oficiais, podem ser compreendidos, portanto, como uma estratégia para vencer as
resisténcias nacionais a incidéncia e participagcao da iniciativa privada nos sistemas
estatisticos. Vimos como em um contexto de fragilizagdo institucional do IBGE durante
o governo de extrema direita de Jair Bolsonaro deu-se a implantagdo do Hub Regional
de Big Data para a América Latina no Brasil. Neste periodo, verifica-se, por um lado,
a desarticulagao de iniciativas que visavam o fortalecimento politico e institucional do
IBGE na coordenagao estatistica nacional e o seu reposicionamento estratégico no
contexto de dataficacédo, e, por outro lado, a promogao de acdes disruptivas de
‘modernizagado’ voltadas a introdugdo de big data e ciéncia de dados no 6rgéo,
orientadas pela cooperacao internacional.

Avaliamos que os movimentos de ‘modernizacdo’ do IBGE orientados por

acordos internacionais durante o Governo Bolsonaro visaram promover uma insergao
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subordinada do Brasil no regime de dataficagdo, ao mesmo tempo em que tentaram
cooptar o 6rgdo para a promogao da pauta de parcerias publico-privadas no campo
estatistico latino-americano. Verificamos como apesar do IBGE ser o principal
financiador do Hub Regional, na falta de uma orientagc&o estratégica nacional e em
meio a uma conjuntura de desestabilizagdo institucional, as agbes do projeto
assumiram uma orientacdo autbnoma, pautada pelo Projeto ONU Big Data. Isto
envolveu, por exemplo, a abertura de espacgos para a incidéncia comercial de
empresas privadas junto aos INEs latino-americanos, a participagado de técnicos do
IBGE em grupos de trabalho com especialistas de Big Techs e outras empresas
privadas, e a discussdo de modelos de acesso aos dados por meio de parcerias
publico-privadas.

O hub regional, por outro lado, tem oportunizado um importante espago de
discussdes e debates entre os INEs latino-americanos sobre as novas modalidades
de dados e métodos no contexto da dataficagcado das estatisticas oficiais. Verificamos
que nas atividades de intercambio e formacédo do hub a totalidade das experiéncias
com fontes de big data apresentadas e debatidas pelos INEs latino-americanos sao
realizadas sem intermediacdo de empresas privadas e em geral por meio do acesso
a fontes publicas e abertas de dados. Além disso, a participac¢ao dos técnicos do IBGE
nos grupos de trabalho do Projeto ONU Big Data tem oportunizado o acesso a novos
conhecimentos, métodos e tecnologias para lidar com as novas fontes de dados.

Desdobrando controvérsias na implantacao e atividades do hub regional e em
casos de uso de fontes de big data no IBGE, verificamos que ha diferentes
entendimentos e posicionamentos entre os agentes do 6rgao sobre o projeto da
Plataforma Global da ONU, sobre a incidéncia de empresas privadas no campo
estatistico e sobre os modelos de acesso aos dados. Entre os quadros mais antigos
e egressos da instituicdo, identificamos um posicionamento mais altivo quanto a
defesa da autonomia e soberania estatistica nacional e mais critico quanto a insergéo
das empresas privadas no setor. Entre os quadros mais novos, verificamos em alguns
casos uma postura de maior subordinagdo na relagdo com os agentes internacionais
e de normalizagao das relagdes publico-privadas no campo estatistico. Verificamos
ainda um esfor¢o de dissociagao do hub regional ao projeto da Plataforma Global, o
que indica um possivel desvio na tradugao dos interesses globais da iniciativa e um
contramovimento protetivo local de autonomizagao, coerente com a logica publica dos

estatisticos de Estado e do campo estatistico regional e nacional.
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No que se refere aos modelos de acesso aos dados, identificamos uma divisdo
de posicionamentos no IBGE. Alguns quadros sao explicitamente criticos as parcerias
publico-privadas e defendem um modelo pautado na regulamentagdo do acesso aos
dados como bens publicos pelo Estado, enquanto outros quadros s&do mais abertos
as PPPs e a concepcéao dos dados como mercadorias, passiveis de custo financeiro
de aquisicdo. Do ponto de vista das modalidades de acesso, os posicionamentos
também se dividem em termos da defesa de um modelo de acesso centralizado dos
dados brutos no IBGE, e um segundo modelo descentralizado de acesso aos dados
com uso de computagdo distribuida e tecnologias de ampliacdo de privacidade
(PETs), que preservariam a ‘propriedade’ das bases de dados pelos seus detentores
originais. Vimos que os interesses da Microsoft na iniciativa da ONU concentram-se
especialmente na difusdo do modelo descentralizado. Vimos ainda que ha
capacidades para o desenvolvimento autdnomo deste modelo no IBGE, o que poderia
viabilizar o acesso a registros administrativos e outras fontes de dados em que ha
maiores restricées de sigilo.

Finalmente, as entrevistas com os estatisticos do IBGE revelaram a
incorporacao de disposi¢cdes caracteristicas dos estatisticos de Estado — pautadas
pelo compromisso com métodos consagrados, aversao a riscos e ética do servigo
publico — que se manifestam em um conservadorismo relativo na introdu¢ao de novas
fontes de dados, métodos e tecnologias, e em uma resisténcia critica na adogao do
novo jargdo profissional de ‘cientista de dados’ — cujo perfil profissional
empreendedor e inovador € associado as praticas de mercado. A resisténcia a
inovagcédo e a adogao do big data e ciéncia de dados entre os quadros do IBGE,
entretanto, € apenas relativa, na medida em que as novas fontes, métodos e
tecnologias constituem capitais valiosos que s&o disputados pelos agentes e passam
a ser objeto de novos projetos em curso na instituigao.

Vimos que novas experiéncias com dados coletados diretamente na internet
(web scraping e web crawling) e com dados de telefonia celular vem sendo realizadas
no IBGE. As experiéncias com big data no 6rgdo s&o ainda bastante pontuais e
iniciais. Apenas uma experiéncia efetivamente evoluiu para a producgao e divulgagao
de uma estatistica oficial (indice de pregos de passagens aéreas). Os projetos internos
no IBGE revelam, por um lado, capacidades de desenvolvimento autbnomo de
solugdes por meio da cooperagédo entre diferentes areas técnicas. Por outro lado,
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verifica-se que o0 acesso aos dados e registros administrativos é a principal restricdo
ao seu desenvolvimento.

No que diz respeito aos métodos, evidenciamos como o obstaculo
epistemologico referente ao carater desestruturado e nao representativo de algumas
fontes de big data passa a ser objeto de discusséo entre os estatisticos ibgeanos. O
que envolve tanto a critica a determinados métodos prescritivos da ciéncia de dados,
como proposi¢cdes que apontam para a integragao de fontes de big data com fontes
tradicionais, estruturadas e representativas, como os registros administrativos e os
microdados dos inquéritos.

A abordagem sobria e cautelosa nos discursos dos estatisticos entrevistados
sobre as inovagdes nos dados e métodos é coerente com as disposi¢cdes sancionadas
pelo campo estatistico, e em particular pelo IBGE. Tais disposi¢cdes — que incluem o
ethos publico dos estatisticos de Estado, o compromisso com os métodos
consagrados, a manutencao das séries historicas, a confiabilidade dos dados e a
precisao e carater publico das estatisticas oficiais — contribuiram historicamente para
conformacdo de um habitus ibgeano, avesso a disrupgdo e favoravel a uma
conciliagao processual entre tradigao e renovagao.

Tudo parece indicar que a caracteristica publica, estatal e nacional dos
sistemas estatisticos do Brasil e da América Latina, bem como a predominancia do
habitus dos estatisticos de Estado tanto no IBGE como nos INEs da regido constituem
uma importante barreira a disseminagao de projetos que visam a ampliagdo da
participagao do setor privado no campo estatistico, a substituigdo disruptiva de fontes
e métodos tradicionais e a criacdo de mercados de dados para estatisticas oficiais.
Neste sentido, a estratégia da ‘revolu¢cdo de dados’ e da ‘mudancga cultural’ nos INEs
com investimentos das Big Techs — na criagdo de infraestruturas tecnologicas, na
promogéo de espagos publico-privados e na formagdo de uma nova geragédo de
cientistas de dados — visa ajustar as disposi¢des dos estatisticos de Estado, de modo
a torna-los mais susceptiveis e permeaveis a associagdo com os agentes de mercado.
Trata-se, portanto, de facilitar no médio e longo prazo a incorporagdo de um novo
habitus algoritmico e empreendedor no campo estatistico oficial, reproduzindo
disposi¢des caracteristicas das organizagdes privadas da area de tecnologia e dados
que compdem o campo algoritmico.

Conforme vimos, entretanto, no caso do IBGE, tanto a concepg¢ao ontoldgica
dos dados (bens publicos e mercadorias), quanto a epistemologia dos modelos
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(frequentistas/explicativos e bayesianos/preditivos) estdo em disputa. Isto se reflete
em diferentes estratégias dos agentes que evidenciam a validade da tese do duplo
movimento do campo estatistico no atual processo de transi¢do para um regime de
dataficagao. Por um lado, a abertura as parcerias publico-privadas e a internalizagao
do perfil profissional dos cientistas de dados, e, por outro, a demanda de prote¢ao do
sistemas estatistico nacional pela via da regulagdo e da preservagdo dos métodos e
fontes tradicionais.

Evidentemente, é vital ao campo estatistico brasileiro e latino-americano tanto
0 acesso as novas fontes de dados como aos métodos que possibilitem traduzi-los
em estatisticas oficias, publicas e confiaveis. Este processo pressupde tanto a
importagdo de tecnologias produzidas nos centros mais dindmicos da economia
mundial pela via do internacionalismo estatistico, como a sua adaptacédo ao contexto
e necessidades locais e seu desenvolvimento autbnomo a partir dos objetivos e
capacidades proprias do nacionalismo estatistico, orientado pelos principios do
interesse publico, democracia e soberania e por um projeto de desenvolvimento
nacional autodeterminado.

A compreensdo dos elementos politicos e econdmicos encapsulados nas
questdes técnicas € especialmente relevante em um contexto de transigao
tecnoldgica. As estatisticas oficiais sdo informagdes publicas fundamentais para o
desenvolvimento nacional soberano, tanto no nivel do governo, provendo as
informagdes para a sua orientagcdo estratégica, quanto no nivel da sociedade civil
organizada e populagcdo em geral, bem informada para o exercicio critico e ativo da
democracia e de sua autodeterminagao. Finalmente, o posicionamento ativo e altivo
do IBGE e INEs latino-americanos no processo de dataficacdo, bem como sua
capacidade institucional e politica de defender solugcbes adequadas aos seus paises,
que levem em conta a finalidade publica das estatisticas oficiais e a soberania de
dados de suas populagdes, sado elementos relevantes para a definicdo do grau de
autonomia ou dependéncia que estes paises assumirdo na transi¢gao para um regime
estatistico-algoritmico de dataficacao.

Para concluirmos, findo no Brasil o periodo desestruturador do Governo
Bolsonaro, verifica-se a partir de 2024 a retomada do processo de discussdes no IBGE
e no governo brasileiro sobre a necessidade de reestruturagdo do sistema estatistico
e geocientifico nacional pela via da regulagdo. Este processo, que se da em um
terceiro mandato do presidente Lula e por ocasido da proximidade dos noventa anos
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do IBGE, passa a dar especial relevancia a pauta da soberania nacional de dados,
tema recorrentemente abordado pelo novo presidente da casa, o economista Marcio
Pochmann. As discussdes atualmente em curso ndo sao objeto desta investigagéao,
mas indicam a abertura de uma nova conjuntura para o campo estatistico brasileiro e
latino americano, em um contexto de crescentes disputas na regido entre as Big Tech

e os Estados Nacionais.
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APENDICE A - TESE E META-TESE: TEXTO DE APRESENTAGAO DA DEFESA
DA TESE DE DOUTORADO EM 02.07.2024.

Quero aproveitar essa oportunidade de fala introdutéria para trazer alguns
elementos subjacentes ao texto. Abordar a tese e a meta-tese, ou seja, a experiéncia
pessoal do eu-pesquisador na construgdo objetiva da pesquisa, trazendo a luz
aspectos subjetivos que n&do foram descritos no texto mas que podem ajudar a banca
a compreender um pouco melhor porque esta tese € como €, e esta estruturada como
esta.

Escrever uma tese € um pouco como fazer uma pintura que se constréi em
camadas superpostas, ao final alguns elementos que a tornaram possivel e a
sustentam ndo sdo diretamente visiveis ao olhar, restam ocultos, e é importante que
assim seja. Acredito, entretanto, que estes elementos constituem a prépria esséncia
da obra e sua compreensao pode dar uma nova perspectiva aquilo que se apresenta
como obra.

Vou comecar pela minha relagao com o objeto, as estatisticas oficiais e o
IBGE. Ingressei no IBGE em 2010 pela via do concurso publico como analista de
pesquisas e quando decidi realizar uma investigagao de doutorado sobre este objeto,
o fiz depois de 9 anos de pratica em diversas areas da instituicao, iniciando pelo censo
de 2010, depois em pesquisas econdmicas, pesquisas geocientificas, base territorial,
cadastro de enderecos e pesquisas domiciliares. E importante destacar, entretanto, o
aspecto marginal desta atuacdo, que se da na unidade estadual do Ceara, distante
nao apenas geograficamente do centro de poder historico do IBGE no Rio de Janeiro,
mas sobretudo distante hierarquicamente, na divisdo que nesta casa se estabelece
entre o trabalho metodologico/intelectual da sede e o trabalho de coleta/bragal das
unidades estaduais e agencias.

Ser um analista em uma unidade estadual do IBGE significa muitas vezes ver
sua potencialidade intelectual colocada de escanteio em face desta separagéo e da
excessiva centralizacao da instituicado no Rio de Janeiro. Por outro lado, abre-se para
noés que estamos na ponta um universo de possibilidades para o conhecimento
empirico e concreto do que significa a produgéo de estatisticas oficiais, o que se revela
em sua plenitude nas atividades diretas de coleta de dados, na pesquisa de campo
que se opera no espacgo vivo do territdrio nacional. Para mim, se ha uma mistica

ibgeana, ela reside fundamentalmente neste encontro e confronto dialético e diario
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entre a populacdo e o agente de Estado, encontro do qual resulta a informagao
estatistica.

Foi justamente em uma dessas experiéncias de campo do IBGE, que tive uma
primeira epifania sobre o que viria a ser o tema desta pesquisa. O trabalho de
atualizac&o de setores censitarios do IBGE, que gerenciei por alguns anos no Ceara,
€ uma atividade ardua. Implica em percorrer todo um setor, verificar seus limites, todas
suas vias e logradouros e visitar todos domicilios e estabelecimentos. Esse trabalho
€ essencial para garantir uma boa selegdo da amostra nas pesquisas domiciliares.

Em um desses trabalhos de campo no interior do estado, eu e minha equipe
deparamos com um carro da Google, que fazia um trabalho muito semelhante ao
nosso, percorrendo todas as vias de um setor. Entretanto, enquanto paravamos em
cada unidade, tocavamos a campainha ou batiamos palma e nos apresentavamos
para confirmar o endereco e a espécie do domicilio junto aos moradores, o carro da
empresa apenas passava ao largo, com os vidros fechados, a tudo lenta e
silenciosamente registrando com uma camera de 360 graus no teto da viatura. Ao
longo de um dia de trabalho, um tanto intrigados, passamos algumas vezes por aquele
sosia espido. A parte comica desta histéria foi encontrar no final do dia o carro da
Google atolado e sua equipe desalentada. Paramos com o carro do IBGE, atrelamos
o carro da empresa ao nosso e o tiramos do atoleiro. O IBGE tirando a Google de um
atoleiro, ndo pude deixar de me perguntar se fariam o mesmo por nos.

Tirando o aspecto ludico da historia, de fato a percepcéo de que novos agentes,
novas tecnologias e novas fontes de dados poderiam implicar em mudangas na forma
tradicional de producgao e distribuigao de estatisticas oficiais comegou a se apresentar
efetivamente para mim como um possivel objeto de pesquisa a partir de minha pratica
profissional no IBGE. As novas fontes de dados e modalidades de informacao, o uso
crescente de registros administrativos e o surgimento dentro da casa do termo um
tanto difuso ‘big data’ despertaram a minha imaginag¢ao para uma possivel mudanca
de era na atividade de producdo de estatisticas oficiais e comecei a me perguntar
sobre suas possibilidades e significados.

Quero agora abordar um pouco do caminho académico deste eu-
pesquisador, o que pode ajudar a langar luz sobre as escolhas tedricas e
metodoldgicas desta pesquisa. Para isso vou iniciar por um breve paralelo entre a
minha pesquisa de doutorado e minha pesquisa de mestrado. A principio, parecem
tratar de dois temas diametralmente distintos. Em minha pesquisa de mestrado,
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investiguei o extrativismo da palmeira carnauba no Ceara. Entre esta dissertagao que
defendi em 2004, e a presente tese de doutorado passaram-se 20 anos. Ha3,
entretanto, interessantes similaridades entre as duas pesquisas.

Antes de me dedicar a investigagdo académica sobre a carnauba, eu havia
passado 6 anos trabalhando com comunidades rurais do sertdo do Ceara em projetos
de desenvolvimento comunitario com trabalhadores extrativistas da carnauba. Foi a
partir desta experiéncia pratica e da identificagdo de mudangas contemporéneas na
atividade que senti a necessidade de pesquisa-la mais a fundo. Ha, portanto, uma
similaridade no que diz respeito a relacdo deste eu-pesquisador com o campo
académico, ou seja, trata-se de uma relagdo que parte de uma pratica mas que a
extrapola na tentativa de compreender a manifestagédo atual do objeto desta pratica a
partir de uma investigagao historica, tedrica e empirica.

As similaridades, entretanto, ndo param por ai. O extrativismo da carnauba e
as estatisticas oficiais s&o ambos objetos bi centenarios e sua ‘exploragéo’ no Brasil
data de meados do Séc. XIX. Os objetos s&o evidentemente diferentes, mas o seu
enquadramento pelo olhar do eu-pesquisador, guardado o amadurecimento ao longo
de 20 anos, também é semelhante. Tratou-se de investigar, em ambos os casos, as
mutacdes destes objetos a luz do desenvolvimento histérico do modo de organizagao
social do capital e do modo de acado do Estado, para entdo compreender suas
manifestagdes atuais por meio de pesquisa empirica junto aos agentes.

Para compreender as opgoes tedricas da presente pesquisa € preciso
ainda destacar que sou um outsider no campo sociolégico. Fiz graduagdo em
administracdo na Fundacdo Getulio Vargas em S&o Paulo, mestrado em
desenvolvimento e meio ambiente na Universidade Federal do Ceara e finalmente
este doutorado em sociologia. A entrada no campo sociologico foi possibilitada pela
sorte de alguns bons encontros intelectuais que gostaria de mencionar e agradecer.

Tive a sorte de ter uma socidloga como orientadora de mestrado, a Profa.
Monica Martins e de posteriormente colaborar com o cientista politico Prof. Daniel
Zirker enquanto elaborava o projeto da tese. Na UFC tive a renovada sorte de ter o
Prof. Edemilson Parana como orientador, sempre me incentivando e abrindo
caminhos, e de participar de seu grupo de Estudos em Economia, Tecnologia e
Sociedade (NETS) onde realizamos estudos coletivos sobre a nova economia politica
da digitalizagdo e dos dados. Ja no curso desta pesquisa, os encontros com o Prof.
Alexandre Camargo nos GTs de quantificacdo da Anpocs onde os resultados parciais
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da investigagao foram sendo apresentados e debatidos, e os dialogos com a Profa.
Cecilia Rikap, o Prof. Tomas Rotta e a Profa. Evelyn Ruppert no periodo de estudos
em Londres, foram fundamentais. A todos estes mestres sou muito grato.

Apesar de todos esses apoios, uma tese de doutorado € um processo solitario,
permeado por uma série de lutas internas. Novamente, é importante que assim seja.
Neste sentido, a construgdo do aparato tedrico e metodoldgico desta pesquisa de
doutorado foi conquistado no proprio curso da pesquisa, em idas e vindas, muitas
vezes tateando indeciso entre as diversas escolas do pensamento sociologico.

A principio, a sociologia interpretativa de Max Weber e seus estudos sobre a
burocracia e a racionalidade instrumental me pareceram um caminho possivel para
ler as estatisticas oficiais. Posteriormente, explorei a problematizacdo desta mesma
racionalidade instrumental pela via marxista da Escola de Frankfurt, em seu conceito
de reificagdo. Estas abordagens, entretanto, n&o pareciam abrir maiores
possibilidades para a compreensao das distintas facetas das estatisticas oficiais e de
suas transformacdes na era dos dados, de certo modo a racionalidade weberiana e a
reificacdo sao conceitos totalizantes que se encerram em si, dificultando a percepc¢ao
das nuances entre as distintas formas de dominagé&o instrumental.

Passando para os estudos do marxismo estrutural, trilhei a possibilidade de
investigar as estatisticas como aparelhos ideologicos do Estado. Mas de modo similar,
tampouco estas lentes me pareceram o melhor instrumento para compreender as
mudancas histéricas destes aparelhos, bem como para analisar o contexto
contemporaneo em que corporagdes privadas passam a disputa-los. Embora a
influéncia de Nico Poulantzas, no que se refere ao conceito da autonomia relativa do
Estado, tenha permanecido entre os alicerces da tese.

A seguir, enveredei nos estudos sociais da ciéncia e tecnologia, em particular
na teoria do ator-rede de Bruno Latour. Me interessaram sobretudo as possibilidades
de pesquisa empirica oferecidas por esta abordagem. Seguir os atores, desdobrar
controvérsias, abrir caixas pretas, compreender as tradug¢des, me pareceram um bom
guia metodoldgico para estudar meu objeto. E de fato, ha tragos desta influéncia na
minha investigagdo. Entretanto, a negacao da teoria e da explicag&o social, uma certa
desconsideragao dos macroprocessos econdmicos e sociais, e a insisténcia um tanto
performativa na acdo dos ndo-humanos me levaram a abandonar esta via teorica.

Foram os estudos sécio histéricos da estatistica que finalmente me levaram a

sociologia da quantificagdo de Alain Desrosiéres. Aqui ancorei em um porto
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razoavelmente seguro e encontrei um importante suporte historico e teorico para o
estudo das estatisticas oficiais. Afinal, o proprio Desrosiéres era ele proprio um
estatistico de Estado buscando compreender os sentidos desta pratica e de suas
transformacdes. A nocao da estatistica como ferramenta de prova e governo, as
distingbes epistemologicas entre a estatistica frequentista e bayesiana, o
entendimento das ferramentas estatisticas como instrumentos imbricados na
racionalidade governamental, a aproximagdo com a nogao foucaultiana de
governamentalidade, a identificacdo do neoliberalismo como fator de crise das
estatisticas publicas, tudo isso e muito mais, essa pesquisa deve a Desrosiéres.

E preciso, entretanto, no didlogo com os canones, compreender os seus limites
e o0s condicionantes de seu tempo. A aproximagao de Desrosiéres com a escola
pragmatica o levou a um distanciamento da sociologia critica de Pierre Bourdieu.
Assim a sua sociologia tende a um certo institucionalismo e a uma énfase nos
aspectos epistémicos, de certo modo abrindo mao da investigagdo do significado
estrutural das lutas no curso das transigdes historicas. Neste sentido, nesta tese
busquei reaproximar a sociologia da quantificagdo ao estruturalismo genético de
Bourdieu, utilizando seus conceitos de campo, habitus e capital, como ferramentas
analiticas para a leitura do processo histérico de estruturagdo do campo estatistico e
para a compreensao das disputas e do que esta em jogo na sua interse¢do com o
campo algoritmico no novo contexto dos dados.

Por outro lado, apesar das pesquisas de Desrosiéres revelarem a importancia
dos aspectos econbmicos nos processo de transformagdo das ferramentas
estatisticas, ficou evidente a necessidade de um maior aporte da economia politica
para esta analise. Foi neste sentido que busquei agregar a sociologia da
quantificagéo, além do conceito de governamentalidade de Michel Foucault ja implicito
no esquema de Desrosiéres, o conceito de regime de acumulagao do capital da escola
francesa da regulacdo. Finalmente, combinando a analise de Desrosiéres com o
conceito de regimes estatisticos de Jean Pierre Beaud foi possivel construir um
esquema analitico na primeira parte do trabalho, cuja proposigao é a de que: crises
no regime de acumulagéo do capital conduzem a crises de governamentalidade que
por sua vez implicam na reconfiguragéo dos regimes estatisticos. Com esse esquema,
propus uma estratificagdo historica para investigar as caracteristicas e os processos
de transic&do entre os regimes estatisticos de contabilizagdo, enumeragao, precisao,
comensuragao e finalmente a atual transicdo para um regime de dataficagdo. Acredito
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que este esquema analitico seja uma importante contribuicdo da tese para o campo
da sociologia da quantificagéo.

No campo da economia politica, a leitura da Grande Transformacao de Karl
Polanyi acendeu uma nova luz para a pesquisa, a de que tudo parece levar a crer que
estamos vivendo uma segunda grande transformacdo. Seja no processo de
cercamento e comodificacdo dos dados e do conhecimento, nos paralelos entre a
crise de 1929 e a crise de 2008, no esgotamento do neoliberalismo, na ascensao de
novos fascismos e na conflagragdo de um novo possivel conflito global. A nogao de
duplo movimento de Polanyi se apresentou entdo como um outro conceito poderoso
para compreender as transformagdes contemporaneas do processo de dataficagao,
especialmente do ponto de vista da relagcéo entre o Estado e o mercado.

Ainda na economia politica, a teoria do valor de Marx contribuiu com
ferramentas para, por um lado compreender as estatisticas oficiais como um
importante elemento das condi¢gdes gerais de produgdo envolvidas no processo de
extracdo da mais valia e de, por outro, enquadrar a comodificagdo dos dados como
parte de um novo processo de acumulagdo do capital por meio do cercamento de
comuns e extracao de rendas de conhecimento.

A releitura dos conceitos marxianos vieram do dialogo com investigagdes
contemporaneas da economia politica da digitalizagdo, dados e plataformas. Articular
este campo a sociologia da quantificagao foi um dos desafios tedricos da pesquisa. O
que resta evidente € que estes dois campos tem muito a dialogar. Muitas vezes parece
haver uma lacuna no entendimento de que os processos contemporaneos de
dominagéo por meio dos dados e algoritmos guardam conexdes com 0S processos
histéricos de dominagéo pelas estatisticas. Embora existam evidentemente distingdes
neste processo, que € o que justamente procuramos demonstrar nesta tese, a
dataficacdo das estatisticas oficiais toca em um ponto nevralgico e ainda pouco
estudado por ambos os campos. O que diz respeito a propria natureza da autonomia
relativa do Estado e da sua tradicional dominac&o simbdlica por meio das estatisticas,
que passa a ser disputada pelos interesses politicos e econémicos das grandes
corporagdes de tecnologia. Creio que uma segunda contribuicdo de minha pesquisa
seja a de apontar esta lacuna e a de tentar estabelecer uma ponte entre os dois
campos para estudar este fenébmeno.

Finalmente, ainda do ponto de vista da teoria mobilizada, outro desafio foi o de
investigar o desenvolvimento histérico das estatisticas oficiais e do processo de
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dataficacdo em sua dualidade estrutural, ou seja, como compreender as diferengas
do desenvolvimento da estatistica oficial no norte e sul-global e em particular no Brasil.
Para dar conta dessa complexidade do objeto, a pesquisa se aproxima da tradi¢gao do
pensamento latino-americano sobre o subdesenvolvimento e a dependéncia,
incorporando criticamente o conceito de colonialismo de dados e se valendo de
importantes contribuicbes da historia da estatistica e sociologia da quantificagao
brasileira.

Toda essa mobilizacao tedrica e histérica resultou em achados
aparentemente muito simples e que pareciam estar a vista todo o tempo mas que
nao era ainda possivel enxergar de pronto. Quer seja, que 0 processo contemporaneo
de dataficacdo das estatisticas oficiais implica em duas mudangas estruturais
fundamentais. Em primeiro lugar, uma mudancga ontolégica na economia politica dos
dados, de sua tradicional concepg¢éo de bens publicos para mercadorias. Em segundo
lugar, uma mudanga epistemoldgica nos meétodos estatisticos, da orientagdo dedutiva
e frequentista das estatisticas oficiais para uma outra indutiva e bayesiana do big data
e ciéncia de dados. Esta é fundamentalmente a nossa tese, mas as coisas nao se
passam de uma forma assim tdo simples. O mundo social ndo existe no vacuo, ha
sempre atritos, inércias, resisténcias, conflitos e lutas. De forma que aquilo que se
apresenta como mudanga € em si um obstaculo. As forgcas implicadas na superacao
e na contencdo destes obstaculos sdo indutoras de movimentos. Neste sentido,
destacamos trés eixos de vetores de for¢cas que sao colocadas em movimento e
oposicao no processo de dataficacdo das estatisticas.

Em um eixo vertical, os obstaculos ontoldgicos relativos as disputas em torno
dos dados e os obstaculos epistemoldgicos das disputas em torno dos métodos.

Em um eixo horizontal, de um lado os movimentos de disrup¢ao associados as
forgas do mercado e de outro lado os contramovimentos de conservagéo associados
as forgas protetivas da sociedade e da vida. Este duplo movimento, que tende a ser
absorvido pelo Estado se manifesta no interior do campo estatistico. Neste sentido um
elemento fundamental na analise desta oposicdo € a intersecdo entre o campo
estatistico, tradicionalmente vinculado ao Estado, e o campo algoritmico,
umbilicalmente vinculado as corporagdées de tecnologia, na nova conjuntura dos
dados. Aqui entram em oposi¢ao o conjunto de disposi¢des cientificas e burocraticas

que conformaram historicamente o habitus relativamente conservador do estatistico
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de Estado em seu encontro e confronto com o novo perfil profissional do cientista de
dados e seu habitus empreendedor e disruptivo.

Em um eixo transversal, um segundo conjunto de forcas que esta
continuamente em movimento no campo estatistico diz respeito a uma contradigcéo
intrinseca da estatistica enquanto ferramenta de governo, quer seja, a forga centripeta
da soberania nacional e a forga centrifuga da competi¢cao entre os Estados. Aqui, um
elemento fundamental da analise € a relagao dialética entre o internacionalismo e o
nacionalismo estatistico. Este eixo de forcas € fundamental sobretudo para a
compreensao de como se processam as mudangas nos paises periféricos como o
Brasil.

Este quadro analitico € o cerne desta tese e corresponde a lente socioldgica
com a qual analisamos os dados empiricos.

Gostaria de tratar agora dos dados empiricos. Para tanto, vou retornar ao
eu-pesquisador e ao eu-ibgeano, para abordar os conflitos envolvidos na constru¢ao
do eu-socidlogo.

Estamos tratando aqui de um Eu-lbgeano cearense e marginal, desconhecido
nas esferas internas de disputa institucional do IBGE, que se desloca para a posi¢cao
de um Eu-pesquisador, almejando entrar em um campo sociolégico do qual € um
outsider. H& uma série de riscos neste deslocamento, mas ha também algumas
vantagens nesta posigao. O pertencimento marginal ao campo estatistico facilita a
entrada no empirico para a realizagdo de entrevistas com pares e observacao de
reunides e atividades. Ser ibgeano abre portas, ser desconhecido facilita a interagao
e a observagao. Por outro lado, ser um outsider no campo sociolégico possibilita lidar
com maior flexibilidade com os conceitos de uma forma mais livre.

O objeto empirico tal qual o aparato teodrico foi construido e conquistado ao
longo da investigagéo. Ao propor o tema da pesquisa em 2018 e ao ingressar no curso
de doutorado em 2019, eu n&o tinha qualquer conhecimento da existéncia do Projeto
ONU Big Data, da Plataforma Global e do Hub Regional de Big Data que seria
implantado no IBGE. Até porque, sdo eles mesmos contemporaneos a propria
pesquisa e foram se manifestando, se estruturando e se movimentando ao longo da
investigac&do. Basta ver que a versao beta da Plataforma Global € de 2020 e que a
assinatura do memorando de entendimentos do hub regional no Brasil € de 2021.
Estudar um objeto no seu nascimento e em constante movimentagao foi um grande

desafio. No momento que estou aqui apresentando esta tese, estes objetos continuam
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em plena acéao e transformacao. Até que ponto esta prépria pesquisa interferiu nestes
objetos € uma outra questdo a se perguntar, considerando as entrevistas realizadas
€ a publicagao parcial dos seus resultados em um paper no inicio deste ano.

Os acontecimentos empiricos ao longo da pesquisa foram decisivo para os
rumos que a investigacdo tomou. Ja ndo era possivel restringir o olhar ao caso
brasileiro, nem tampouco observa-lo apenas do ponto de vista do norte-global. A
dualidade estrutural da dataficagdo das estatisticas oficiais entre norte e sul-global
estava como que estampada na l6gica mercantil, extrativista e neo-colonialista do
projeto da Plataforma Global. O envolvimento das Big Techs no financiamento desta
estrutura, as suas agdes de lobby junto a Comisséo e Divisdo Estatistica da ONU, as
acoes de soft power na formacao dos cientistas de dados e sensibilizagado dos INEs,
a promogao de parcerias publico-privadas, etc. Tudo isso foi se apresentando ao longo
da investigacao.

Ao mesmo tempo, a opcgao de realizar um doutorado neste exato momento
historico dizia respeito a uma decisdo pessoal de ndo participar da gestao publica
durante o governo de extrema direita de Jair Bolsonaro. E preciso observar que no
periodo anterior a esta eleicdo uma forte mobilizagc&do bolsonarista ascendeu entre os
quadros do IBGE. A dificuldade de convivéncia com este fenbmeno e com os colegas
que a ele aderiram foi um dos fatores que me levaram ao pedido de afastamento para
a realizagao da pesquisa.

A coincidéncia entre a intensificacdo da agenda de dataficagdo no IBGE,
fortemente vinculada a interesses externos, e o periodo de desestruturagao
institucional durante o Governo Bolsonaro, conforme analisamos na pesquisa, néo é
fortuita, mas trata-se sobretudo de uma confluéncia de interesses. Como se torna
cada vez mais evidente, ha muitas afinidades eletivas entre a governanca algoritmica
das Big Tech e os partidarios da extrema direita.

A medida em que os dados foram vindo a tona em minha pesquisa, o eu-
ibgeano foi tomado por muitas angustias. Principalmente ao constatar a adeséo do
IBGE ao projeto da Plataforma sem um reflexdo institucional séria. O mesmo diz
respeito a adesdo de colegas, muitas vezes encantados pela tecnologia e pela
participagdo em espacos internacionais, que sem questionar seus condicionantes
politicos e econdmicos, deixaram-se instrumentalizar e cooptar por uma agenda

problematica do ponto de vista da independéncia institucional e soberania nacional.
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Foi necessario adotar uma constante vigilancia epistemologica para lidar com as
crises entre o eu-ibgeano e o eu-pesquisador neste processo.

Por outro lado, as entrevistas revelaram processos autbnomos e promissores
de uso de novas fontes de dados e tecnologias em curso no IBGE por iniciativa de
suas proprias equipes técnicas. Revelaram a demanda entre os agentes por um nova
legislacao protetiva do sistema estatistico nacional que garanta o acesso compulsoério
aos dados guardados por privados como bens publicos, demonstraram que ha
resisténcias entre os quadros internos as parcerias publico-privadas e ao perfil
mercadologico dos cientistas de dados e finalmente indicaram uma postura de
protecao das fontes e métodos tradicionais e um tratamento cuidadoso com as novas
fontes e métodos. Uma postura que nao é fechada a inovagao mas que é refrataria a
disrupcdo. Como vimos esses contramovimentos protetivos se dao no nivel de
disposigdes historicamente adquiridas pelos agentes enquanto ibgeanos e estatisticos
de Estado.

Finalmente, os principais resultados demonstraram:

Em primeiro lugar, que ha interesse e investimentos de Big Techs, em particular
da Google e Microsoft, na construgdo de um mercado de estatisticas oficiais sob o
seu controle politico e econdémico. Isso foi evidenciado no lobby destas empresas
sobre a divisdo estatistica da ONU e na construgao da Plataforma Global como uma
estrutura de nuvem orientada para a extracdo de dados do Sul-Global e para a
padronizacdo e comercializagdo de dados e métodos algoritmicos para estatisticas
oficiais por meio de arranjos publico e privados.

Em segundo lugar, que a implantac&o dos hubs regionais da Plataforma no sul-
global sdo parte de uma estratégia voltada a superar resisténcias dos Estados
Nacionais a nova estrutura de dominacdo, com a introdugdo de agentes e
mecanismos de mercado nos processos de producdo e distribuicido de estatisticas
oficiais no Sul-Global. Isso foi evidenciado nos grupos de trabalho com a participagao
de representantes dos Institutos de estatistica e especialistas da iniciativa privada, em
parcerias publico privadas para intermediacdo e comercializagao de dados e métodos
e em mecanismos de soft power como festivais de dados e treinamentos.

Este movimento pré-mercado autointitulado uma “revolugdo de dados pelo
desenvolvimento sustentavel’ instrumentalizou o discurso da modernizagdo das
estatisticas oficiais com big data, centrando-o em torno da agenda de parcerias com
o setor privado e da promog¢ao de uma mudancga cultural no setor estatistico,
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simbolizada pela introdugdo do novo perfil profissional do cientistas de dados nos
Institutos Nacionais de Estatistica, mais aberto a experimentacao e a inovagao e mais
permeaveis a logica de mercado. Esta estratégia mobiliza a confianga nas estatisticas
oficiais e na ONU e o discurso positivo da sustentabilidade para encapsular e camuflar
seus reais objetivos de mercado.

Por outro lado, os resultados também apontaram controvérsias e
contramovimentos protetivos tanto a nivel da ONU, como na Unido Europeia e no
Brasil. No campo estatistico, estes contramovimentos tem se materializado em
demandas por uma nova legislagéo estatistica e mecanismos que garantam o acesso
compulsorio dos Institutos estatisticos aos dados guardados por privados, bem como
a protecéo dos dados para fins estatisticos como bens publicos e o fortalecimento dos
sistemas estatisticos nacionais. Os contramovimentos também se revelam em
resisténcias internas dos estatisticos de Estado ao ethos empreendedor e aos
meétodos disruptivos da ciéncia de dados.

Para finalizar, restringi o recorte temporal da investigagdo empirica para o
periodo de 2019 a 2023. Afinal, era preciso em algum momento parar de seguir o
objeto para descrevé-lo em um texto relativamente coeso que apontasse uma
conclusao possivel, mesmo que sabidamente transitéria, de um processo vivo que
segue em movimento.

A partir de 2024, sob um novo governo e uma nova gestdo, o IBGE deu inicio
a uma série de dialogos institucionais por ocasiao da proximidade de seus 90 anos.
Estes dialogos passam a visar a reestruturagdo do sistema estatistico nacional e a
revisdo da legislacdo estatistica motivados principalmente pelo novo contexto dos
dados e por um discurso de protecao da soberania nacional contra a incidéncia das
Big Tech. De certo modo € como assistir a manifestagdo do contramovimento protetivo
em plena ag¢ao no Brasil.

A minha participagdo neste processo enquanto finalizava este texto, levou a
novos conflitos entre o eu-ibgeano e o eu-pesquisador. Até que ponto a minha
participagao neste processo interferia no meu proprio objeto de investigacéo. Até que
ponto o conhecimento socioldgico que € construido em um outro tempo, sob suas
préprias determinagdes e limitagdes, tem aplicagdo valida no dominio do real e no
tempo vivo da politica.
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Essas sao questdes que esta pesquisa ndo tem como responder,
demonstrando que o que se esgota mesmo é o tempo da tese e nunca a tese em si.

Muito obrigado.



