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RESUMO

O objetivo deste trabalho € avaliar a situagéo da Capacidade Institucional e de suas
duas dimensdes, administrativa e politica, no ambito dos direitos humanos, no ano de
2019, nos municipios e regides do estado de Minas Gerais. Para isso, primeiramente,
foram feitas uma exploracdo tedrica e uma contextualizagdo sobre os direitos
humanos, retratando suas diferentes definicbes, suas geracdes de direito e seu
histérico normativo e programatico no Brasil. Efetuou-se, em seguida, uma revisao
bibliografica sobre a tematica de “capacidade”, que foi destrinchada no conceito de
capacidade estatal e de capacidade institucional. Por fim, para cumprir o objetivo do
trabalho, foi realizada uma pesquisa quantitativa, de natureza descritiva e exploratoria,
que contou com os dados primarios da Pesquisa de Informag¢des Basicas Municipais
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Essa parte do estudo se prestou a
criar trés ferramentas de analise, o Indicador de Capacidade Administrativa, o
Indicador de Capacidade Politica e o indice de Capacidade Institucional, que sintetiza
os dois primeiros. A pesquisa quantitativa estudou os 853 municipios de Minas Gerais
e buscou verificar o nivel que se encontram no desenvolvimento da Capacidade
Institucional para os direitos humanos e, também buscou verificar o quéo desigual as
localidades se encontram nessa perspectiva. Além disso, pretendeu-se compreender
mais sobre a realidade de cada regido mineira e de cada classe de populagéo. Como
principais resultados da pesquisa, destaca-se que 0s municipios mineiros possuem
um baixo desenvolvimento da Capacidade Institucional e de suas dimensdes, além de
terem uma proximidade de cenarios nesses aspectos. Também se observou de forma
mais evidente a tendéncia de que, quanto maior a populacdo de um municipio,
maiores o0s resultados para a Capacidade Institucional e para as dimensdes
administrativas e politicas. Por fim, também ficou evidente ao final da pesquisa, que
as regibes do sul de Minas Gerais sdo as que possuem menores resultados,
consequentemente, precisam de maior atengcdo do governo para o desenvolvimento

da Capacidade Institucional.

Palavras-chave: Capacidade Institucional. Direitos Humanos. Administragéo Publica.

Municipios. Minas Gerais.



ABSTRACT

The objective of this work is to evaluate the situation of “Institutional capacity” and its
two dimensions, administrative and political, in the field of human rights, in 2019, in the
municipalities and regions of the state of Minas Gerais. For this, first, a theoretical
exploration and contextualization on human rights were made, portraying its different
definitions, its generations of law and its normative and programmatic history in Brazil.
A literature review on the theme of "capacity" was then carried out, which was broken
in the concept of state capacity and institutional capacity. Finally, to fulfill the objective
of the work, a quantitative, descriptive and exploratory research was carried out, which
counted on the primary data of the Municipal Basic Information Survey of the Brazilian
Institute of Geography and Statistics. This part of the study was to create three analysis
tools, the Administrative Capacity Indicator, the Political Capacity Indicator and the
Institutional Capacity Index, which synthesizes the first two. The quantitative research
studied the 853 municipalities of Minas Gerais and sought to verify the level found in
the development of the Institutional Capacity for human rights and also sought to verify
how unequal the localities are in this perspective. In addition, it was intended to
understand more about the reality of each region of the Minas Gerais state, and each
class of population. As main results of the research, it is noteworthy that the
municipalities of Minas Gerais have a low development of institutional capacity and its
dimensions, besides having a proximity of scenarios in these aspects. It was also
observed more evident the tendency that the larger the population of a municipality, the
greater the results for institutional capacity and administrative and political dimensions.
Finally, it was also evident at the end of the research that the southern regions of Minas
Gerais have the lowest results, consequently, they need greater attention from the

government for the development of institutional capacity.

Keywords: Institutional Capacity. Human rights. Public administration. Cities. Minas

Gerais.



LISTA DE GRAFICOS

Grafico 1: Média das Categorias e do Indicador de Capacidade Administrativa — Minas

GErais - 2070 . e 90
Grafico 2: Média das Categorias e do Indicador de Capacidade Administrativa por
Classe de Populagéo do IBGE — Minas Gerais — 2019, ..........c..cccoiviiiiiiiii 100

Grafico 3: Comparagdo da média das categorias e do Indicador de Capacidade
Administrativa dos municipios com mais de 20 mil habitantes e de todos os municipios
mineiros - Minas Gerais — 2019, ... ... 102
Grafico 4. Média das categorias e do Indicador de Capacidade Administrativa nos
melhores e piores resultados — Minas Gerais — 2019 ............cc.ccoiiviiiiiviiic e 109

Grafico 5: Média das Categorias e do Indicador de Capacidade Politica — Minas Gerais

220 e, 113
Grafico 6: Média das Categorias e do Indicador de Capacidade Politica por Classe de
Populagéo do IBGE — Minas Gerais — 2019, ...t 119

Grafico 7: Comparagdo da média das categorias e do Indicador de Capacidade
Politica dos municipios com mais de 20 mil habitantes e de todos os municipios
mineiros - Minas Gerais — 2019, ... ... 120
Grafico 8: Média das categorias e do Indicador de Capacidade Politica nos melhores
e piores resultados — Minas Gerais —2019..........cccccoiiiiiiiii 127
Gréfico 9: Média dos Indicadores e do indice de Capacidade Institucional — Minas
GeraisS — 2019 .. e 131
Gréfico 10: Média dos Indicadores e do indice de Capacidade Institucional por Classe
de Populag&o - Minas Gerais —2019 ..ot 138
Gréfico 11: Comparagdo da média dos Indicadores e do indice de Capacidade
Institucional dos municipios com mais de 20 mil habitantes e de todos 0os municipios
mineiros - Minas Gerais — 2019, ... ... 139
Gréfico 12: Média dos Indicadores e do indice de Capacidade Institucional nos

melhores e piores resultados — Minas Gerais — 2019 ............cc.ccoiiviiiiiviiic e 145



LISTA DE QUADROS
Quadro 1 — Resumo dos principais direitos reconhecidos em cada geragéo............. 15
Quadro 2 — Variaveis da categoria “Orgdo Gestor’ e suas respectivas opgdes de
resposta, classificacées numeéricas € COAIgOS ............ooiiiiiiiiiiiiiie e 49

—~ e

Quadro 3 — Variaveis da categoria “Instrumentos de Gest&o” e suas respectivas
op¢des de resposta, classificagdes numeéricas € cOdigos ... 52
Quadro 4 — Variaveis da categoria “Legislagbes Especificas” e suas respectivas
opcdes de resposta, classificagdes numeéricas € cOdigos .........ooovviiiiiiiiiiiiiiii 56
Quadro 5 — Variaveis da categoria “Politicas Publicas” e suas respectivas opgdes de
resposta, classificacées numeéricas € COAIgOS ............ooiiiiiiiiiiiiiie e 59
Quadro 6 — Variaveis da categoria “Canais de Denuncia” e suas respectivas opg¢des
de resposta, classificacdes numeéricas € COdIGOS .........ovviiiiiiiiiiiiiiii e 62
Quadro 7 — Variaveis da categoria “Fundo Municipal” e suas respectivas op¢des de
resposta, classificacées numeéricas € COAIGOS ..........ooiiiiiiiiiiiiiiee e 65
Quadro 8 — Variaveis da categoria “Conselhos Municipais” e suas respectivas op¢des
de resposta, classificacdes numeéricas € COdIGOS .........ovviiiiiiiiiiiiiiii e 68
Quadro 9 — Variaveis da categoria “Conferéncias Municipais” e suas respectivas

op¢des de resposta, classificagdes numeéricas € cOdigos ..o 74



LISTA DE TABELAS
Tabela 1: Correlagédo entre o Indicador de Capacidade Administrativa e suas
CAtEQOTIAS. .. oo 79
Tabela 2: Correlag&o entre o Indicador de Capacidade Politica e suas categorias...79
Tabela 3 — Correlacéo entre indice de Capacidade Institucional e Indicadores ........ 80
Tabela 4. Estatisticas das categorias e do Indicador de Capacidade Administrativa —
MiINas Gerais - 2019, .. .o 93
Tabela 5. Correlagéo entre o Indicador de Capacidade Administrativa e os principais
Indicadores SOCIOECONOMICOS ...........oiiiiiiiii e, 95

Tabela 6: Média das Categorias e do Indicador de Capacidade Administrativa por

Regido Intermediaria do IBGE — Minas Gerais —2019..............ccccociiiiiiii e, 96
Tabela 7. Média das Categorias e do Indicador de Capacidade Administrativa por
Classe de Populagéo do IBGE — Minas Gerais — 2019, .............cccooviiiiiiiiic e 100

Tabela 8: Numero de vezes que Regido Intermediaria apareceu nos melhores e piores
resultados do Indicador de Capacidade Administrativa — Minas Gerais —2019 ..... 104
Tabela 9: Porcentagem de aparicéo das Regides Intermediarias nos melhores e piores
resultados do Indicador de Capacidade Administrativa — Minas Gerais —2019 ..... 104
Tabela 10: Numero de vezes que Classe da Populagdo apareceu nos melhores e

piores resultados do Indicador de Capacidade Administrativa — Minas Gerais — 2019

.................................................................................................................................... 107
Tabela 11: Média dos indicadores socioecondmicos nos melhores e piores resultados
do Indicador de Capacidade Administrativa — Minas Gerais — 2019 ..................... 108
Tabela 12: Estatisticas das categorias e do Indicador de Capacidade Politica — Minas
Gerais - 2070, . e 112

Tabela 13: Correlagdo entre o Indicador de Capacidade Politica e os principais
Indicadores SOCIOECONOMICOS ..........ccoiiiiiiiiii e, 115

Tabela 14. Média das Categorias e do Indicador de Capacidade Politica por Regido

Intermediaria do IBGE — Minas Gerais —2019. .............cooooiiiiiiiice e, 116
Tabela 15: Média das Categorias e do Indicador de Capacidade Politica por Classe
de Populagéo do IBGE —Minas Gerais —2019. ..ot 119

Tabela 16: Numero de vezes que Regido Intermediaria apareceu nos melhores e
piores resultados do Indicador de Capacidade Politica — Minas Gerais —2019 ..... 123
Tabela 17: Porcentagem de aparicdo das regides intermediarias nos melhores e

piores resultados do Indicador de Capacidade Politica — Minas Gerais —2019 ..... 123



Tabela 18: Numero de vezes que a classe de populacdo apareceu nos melhores e

nos piores resultados do Indicador de Capacidade Politica — Minas Gerais — 2019

Tabela 19: Média dos indicadores socioecondmicos nos melhores e piores resultados
do Indicador de Capacidade Politica — Minas Gerais —2019..................ccccceeienn 126
Tabela 20: Estatisticas dos Indicadores e do indice de Capacidade Institucional —
MiNas Gerais — 2019 ... i 130
Tabela 21: Correlagéo do indice de Capacidade Institucional com os Indicadores
Socioecondmicos - Minas Gerais — 2019 ... 133
Tabela 22: Média do indice de Capacidade Institucional por Regido Intermediaria -
MiNas Gerais — 2019 ... 135
Tabela 23: Média dos Indicadores e do indice de Capacidade Institucional por Classe
de Populag&o - Minas Gerais — 2019 ..ot 137
Tabela 24: Numero de vezes que regibes apareceram nos melhores e piores
resultados do indice de Capacidade Institucional -— Minas Gerais — 2019............. 141
Tabela 25: Porcentagem de aparicao as regides nos melhores e piores resultados do
indice de Capacidade Institucional -— Minas Gerais — 2019 ...........cccccccovovevenennn. 142
Tabela 26: Numero de vezes que a Classe de Populacdo apareceu nos melhores e

piores resultados do Indicador de Capacidade Administrativa — Minas Gerais — 2019

Tabela 27: Média dos indicadores socioecondmicos nos melhores e piores resultados

do indice de Capacidade Institucional — Minas Gerais — 2019 .............cccocoeeeen... 144



SUMARIO

1 INTRODUGAO ...t se e s sesssssssssssasss s s ssssss s s ss s s s st sesssnsnsssasasens 3
2 DIREITOS HUMANOS: CONCEITUAGOES, NORMATIVAS E PROGRAMAS 9
2.1 As definigdes de Direitos HUMANOS ... e 9
2.2 As trés geragoes de direitos humanos ... csceecr e 12

2.3 O histérico normativo e programatico dos Direitos Humanos no Brasil

.......................................................................................................................... 16

2.3.1 O arcabougo legal de direitos humanos no Brasil ..........................ooe 16
2.3.2 Os programas federais de direitos humanos no Brasil............................. 20

3 AS CAPACIDADES NO AMBITO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA .............. 24
3.1 Capacidade Estatal.............ccccocemmiiiiccciccccrer e e er e smme e e 25
3.2 Capacidade Institucional.........ccccooo e e 27
3.2.1 O histdrico do conceito de Capacidade Institucional ................................. 28
3.2.2 As definigbes da Capacidade Institucional...................cccccoiviiiiiii . 31
3.2.3 As dimensdes do conceito de Capacidade Institucional ........................... 34

4 METODOLOGIA ...t essms s s s sms s e smms s s sms s smms s s s smn s s s s me s nmmn s 40
4.1 Universo da PesquisSa ........ccccccvmmmmmmimiinnsnssssesmnss s sssmssss s s s s s smsmmssn s 40
4.2 Fonte de dados: ......ccciiiiemmmiininmr s 42
4.3 Construcao dos Indicadores de Capacidade Institucionail: .................... 46
4.3.1 Indicador de Capacidade Administrativa (ICA) ...............ccccccciviiiin 48
4.3.2 Indicador de Capacidade Politica.................cccccoiiiiiiiiiii e 68
4.3.3 indice de Capacidade Institucional - IC1............c.c.ocoooooiioeeee. 76
4.3.4Validagdo dos INAICAdOres ..............ovveiiiieeeeeee e, 78

5 RESULTADOS ... s s s sms s s sms s smm s s n s s s s e smn s smn s 81
5.1 Indicador de Capacidade Administrativa - ICA: ..o rciccccecreenenen, 88
5.1.1 Estatisticas Gerais: Média, Mediana e Desvio Padr@o.............................. 88

5.1.2 Correlacdo entre o indice de Capacidade Administrativa e os Indicadores

SOCIOECONOMICOS ..., 94
5.1.3Regides Intermediarias .............ooooi e, 95
5.1.4Classes de POPUIACAO .............coviiiiiiiii e 98
5.1.5 Quintis de Melhores e Piores Resultados ..., 103

5.2 Indicador de Capacidade Politica - ICP ...........ccc e 110



5.2.1 Estatisticas Gerais: Média, Mediana e Desvio Padr@o............................ 110

5.2.2 Correlagéo entre o Indicador de Capacidade Politica e os Indicadores

SOCIOECONOMICOS ...t 113
5.2.3Regides Intermediarias ..., 115
5.2.4Classes de POPUIACA0 .............oooviiiiiiii e 117
5.2.5 Quintis de Melhores e Piores Resultados ...............ccccoooiiiiii, 121

5.3 indice de Capacidade Institucional - IC:..........cceeursveececeeresesseseseeesesesenaas 128
5.3.1 Estatisticas Gerais: Média, Mediana e Desvio Padr@o........................... 128
5.3.2Correlagdo entre o indice de Capacidade Institucional e os Indicadores

SOCIOECONOMICOS ...t 131
5.3.3Regides Intermediarias ..............coooii e, 133
5.3.4Classes de POPUIACAO .............cooiiiiiiiicc e 136
5.3.5 Quintis de Melhores e Piores Resultados ...............ccccioiiiiiii, 139

6 CONSIDERAGOES FINAIS ......coooeeeeee e e e s s ssssssssssssasssssssssssesesesesesens 147
REFERENCIAS ...t s sms s s s sm s sms s e s s s e smn s smn e 154

ANEXO A - Municipios que integram a metodologia da pesquisa e seus
respectivos resultados do Indicador de Capacidade Administrativa,
Capacidade Politica e Indice de Capacidade Institucional...........c.ccccuuunne 163



1 INTRODUCAO

A Declarag&o Universal dos Direitos Humanos (DUDH), documento criado em
1948 pela Organizacé&o das Nagdes Unidas (ONU), acaba de completar 73 anos de
existéncia neste ano de 2021. Mesmo estando publicada ha um significativo tempo,
existem diversas evidéncias de que ainda ha muito para se avangar quanto a garantia,
protecao e promoc¢ao dos Direitos Humanos no mundo e no Brasil. Pinheiro (2008) faz
uma reflexdo interessante acerca da DUDH dizendo que ela é responsavel por
avancgos relevantes no ambito dos Direitos Humanos, como por exemplo, ter fixado
parametros e valores internacionais da tematica e ter gerado um reconhecimento
inicial de direitos especificos a determinados grupos da sociedade, como por exemplo,
Lésbicas, Gays, Bissexuais, Transexuais, Travestis, Queer, Intersexo, Assexuais e
mais (LGBTQIA+), trabalhadores, povos originarios, migrantes etc.

Apesar desse avango, o0 autor traz um dado numérico que demonstra o quanto
o caminho em busca do alcance dos direitos humanos para todos os individuos ainda
€ longo. Em sua pesquisa, apresenta a informacédo de 2008, disponibilizada pela
Comiss@o sobre o Empoderamento Juridico das Populacdes Carentes', que discorre
que, na época, existiam cerca de 4 bilhdes de pessoas que eram diariamente expostas
a falta de conhecimento sobre seus direitos; que estavam a margem do sistema
juridico internacional no que se refere a protecéo dos direitos humanos e que n&o
participavam de um Estado de Direito, ficando desprotegidas e, consequentemente,
submetidas as mais diversas violagdes (COMISSAO SOBRE O EMPODERAMENTO
JURIDICO DAS POPULACOES CARENTES, 2008 apud PINHEIRO, 2008). Dessa
forma, fica evidente que por mais que algumas organizagdes internacionais e locais
se esforcem para difundir a tematica, esse conhecimento ainda ndo esta disponivel
para uma grande parcela da populacdo mundial.

Outra informagéo preocupante relacionada aos direitos humanos é pontuada
por Hernandez, Bernardi, Terto e Dantas (2018), que dizem que nos ultimos anos,
cresceu um movimento mundial, que possui recursos materiais, sociais, culturais e
ideoldgicos, capaz de contestar e de difundir para atores nacionais e internacionais,
ideias detratoras quanto aos direitos humanos. Os autores identificaram dois
argumentos especificos que vém sendo promovidos para aumentar o questionamento

quanto a indivisibilidade e a universalidade dos direitos humanos. O primeiro tem um

! Em inglés, Comission on Legal Empowerment of the Poor



viés mais nacionalista ou nativista, forcando um conflito entre direitos universais e a
soberania dos paises. Ja o segundo, mais comum na América Latina, esta fortemente
relacionado ao discurso do direito a seguranga. O movimento detrator alega que é
necessario ter uma proeminéncia desse direito mencionado frente aos direitos civis
(HERNANDEZ; BERNARDI; TERTO; DANTAS, 2018).

Seguindo essa linha, Bobbio (2004) traz uma reflex&o sobre os desafios dos
Direitos Humanos para o século XXI. Em seu texto, diz que: “O problema fundamental
em relacdo aos direitos do homem, hoje, ndo € tanto o de justifica-los, mas o de
protegé-los. Trata-se de um problema néo filoséfico, mas politico” (BOBBIO, 2004, p.
16). Entende-se que para haver um avan¢o na tematica, o autor acredita que é
necessario fortalecer o viés politico das discussdes. Dessa forma, pode-se inferir que
para aumentar a promo¢ao e a protecdo dos direitos humanos, € essencial que os
representantes do povo e os cidadaos de diferentes paises, passem a trazer esse
debate para a agenda publica e, também executem agdes relacionadas a tematica de
direitos em suas respectivas localidades.

Sabendo que o suporte politico e a insercéo da tematica na agenda publica
sdo importantes para o futuro dos direitos humanos, deve-se entender melhor a
estrutura organizacional e politica existente no Brasil e em suas respectivas entidades
federativas. De acordo com Barbosa (2010), desde a promulgac&o da Constituicéo
Cidada, os municipios brasileiros ganharam uma maior centralidade para promoverem
politicas sociais. Essa descentralizac&o do poder, pds ditadura militar, foi justificada,
uma vez que essas localidades tém uma maior proximidade com o cidadao, fazendo
com que seja possivel entender melhor as suas demandas. Dessa forma, atualmente
no Brasil federalista, os politicos locais tém uma ampla possibilidade de atuacéo e
possuem poder para promoverem agcdes no dmbito dos Direitos Humanos.

Mas para realmente colocar em pratica essas acdes, 0S municipios precisam
ter outro elemento essencial para o cumprimento dos compromissos estabelecidos,
sendo ele a Capacidade Institucional. Nesse caso, utilizou-se a seguinte defini¢ao:
“genericamente, a capacidade institucional dos governos € compreendida como o
conjunto de capacidades que as instituicbes possuem para a consecucdo dos
objetivos publicos” (MARTINS, 2019, p. 4). Além disso, a Capacidade Institucional,
neste trabalho foi dividida em duas dimensdes principais, ambas baseadas na teoria

de autores relevantes da tematica, que s&o capazes de ilustrar melhor os elementos



que os governos precisam ampliar e fortalecer para desenvolverem politicas publicas
com efetividade.

Primeiro, tem-se a dimensdo administrativa, que trata sobre a estrutura
normativa, sobre a gestao interna e sobre os recursos financeiros e or¢camentarios de
um governo. Também ha a dimensao politica que aborda, principalmente, sobre a
participacdo popular. Essas duas dimensbes e, consequentemente a Capacidade
Institucional s&o importantes para qualquer organizacdo publica, entretanto, elas
ainda sao pouco evidentes no contexto municipal brasileiro, 0 que despertou certo
interesse do Governo Federal em fortalecé-las nas entidades federativas
(FERNANDES, 2016). A situagéo de baixa capacidade institucional pode prejudicar a
eficiente execucdo das politicas publicas.

ApGs essa contextualizagéo, € visivel que a Capacidade Institucional € um
elemento importante a ser investigado, porque 0 conceito traz uma perspectiva de
aumento da implementacao de agdes eficientes para os direitos humanos, area cada
vez mais negligenciada e desvalorizada. Tendo em vista a importancia desse
conceito, o trabalho analisa a distribuicdo da Capacidade Institucional para a
promogao de politicas de Direitos Humanos nos municipios e regides de Minas Gerais,
para o ambito dos direitos humanos, no ano de 2019.

Para conseguir fazer a analise mencionada foram delimitados dois recortes
principais, 0 de localidade e o de temporalidade. Quanto ao primeiro, a pesquisa se
propde a estudar os 853 municipios do estado de Minas Gerais. Ja quanto ao recorte
temporal, escolheu-se 0 ano de 2019, porque € o Ultimo periodo que se tem
informagdes disponiveis na base de dados principal sobre os direitos humanos no
Brasil e, também porque € um ano em que o Programa Nacional de Direitos Humanos
- 3 (PNDH-3), elaborado pelo Governo Federal brasileiro, completou 10 anos de
existéncia.

Além disso, este trabalho tem o objetivo geral de analisar a situacdo da
Capacidade Institucional e de suas respectivas dimensdes, no &mbito da politica de
direitos humanos, nos municipios e regidées de Minas Gerais, em 2019.

Como objetivos especificos, pretende-se:

i) Realizar um levantamento bibliografico, para sustentar o aprofundamento
quantitativo da pesquisa, sobre os conceitos e definicdes principais da
tematica de “capacidades”, dentre elas a capacidade estatal e a capacidade

institucional.



1)) Contextualizar a situagdo mundial e brasileira quanto as principais a¢bes e
normativas referentes a promog¢éo, protecéo e garantia dos direitos humanos,
apresentando projetos, politicas, instrumentos de gestdo e arcabouco legal
mais relevante da tematica.

i) Identificar os diferentes niveis de capacidade institucional dos municipios e
regides mineiras para as politicas de direitos humanos, a partir da criacdo de
dois indicadores que refletirdo as dimensdes do conceito central da pesquisa
(Administrativa e Politica) e a partir da criacdo de um indice de Capacidade
Institucional (ICl), que sintetizara essas duas informagdes mencionadas. Para
isso, como base de dados principal, sera utilizada a Pesquisa de Informagdes
Basicas Municipais (MUNIC).

Quanto a abordagem metodoldgica, este estudo busca fazer uma analise
quantitativa, a partir de dados de diversas fontes: Pesquisa de Informa¢des Basicas
Municipais de 2019 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); Censo de
2010 disponibilizado pelo Atlas Brasil; pesquisa do Produto Interno Bruto per capita
de 2018 do IBGE e pesquisa da Divisédo Regional do Brasil de 2017 também feita pelo
IBGE.

A estratégia deste estudo envolveu um desafio metodologico, pois implicou,
de um lado, a operacionalizagdo de um conceito bastante polissémico e abstrato —
capacidade institucional. De outro lado, tratou das politicas municipais de Direitos
Humanos, tematica que também esta longe de se constituir um campo consolidado
de politicas publicas, pois ainda se apresenta fragmentado e com baixa
institucionalizac&o, o0 que faz com que exista pouca clareza, pouca especificidade e
muitas lacunas e sobreposi¢cdes em relag@o a outras politicas sociais. Sendo assim, é
inevitavel que um trabalho como este apresente uma natureza claramente descritiva
e exploratéria, com o qual se pretende contribuir para uma agenda de pesquisa, ainda
em formacgéo, sobre este campo de politicas publicas, tdo fundamental em um pais
que tem um longo caminho a percorrer para a garantia dos Direitos Humanos basicos
a seus cidadaos e, principalmente as minorias sociais que se encontram ainda mais
vulneraveis.

Este trabalho foi dividido em 4 capitulos €, para além deles, ha a Introducéo
em questdo e as Consideragdes Finais. O capitulo 2, abriré com uma exploragéo

tedrica dentro da tematica de Direitos Humanos. Ser&o investigadas as diversas



definicbes do conceito, as trés principais geracdes de direitos, o histérico da tematica
no mundo e no Brasil e, por fim, as normativas e programas existentes no pais. Ja o
capitulo 3, continuara com uma revisdo bibliografica e tebrica, trazendo um
aprofundamento sobre a tematica de “capacidades”. Primeiro sera abordada a
perspectiva da Capacidade Estatal, para em seguida, tratar sobre trés aspectos
principais da Capacidade Institucional: seu histérico, as definicdes existentes para a
tematica e as dimensdes do conceito.

O capitulo 4 sera referente a metodologia. Ele ira descrever, de maneira
detalhada, todos os aspectos para a obtencdo dos resultados finais deste estudo.
Assim, primeiro sera explorado 0 universo da pesquisa, explicando os recortes
existentes e as definicbes escolhidas para serem transpostas. Em seguida, seréo
apresentados os bancos de dados utilizados para construgéo dos indicadores e do ICI
e para a elaboragado da analise de resultados. Por fim, sera exposto, de maneira bem
detalhada, como se deu a construgéo dos Indicadores de Capacidade Administrativa
e Politica e do indice de Capacidade Institucional, apresentando também a validade
desses instrumentos.

O capitulo 5 tratara sobre os resultados da pesquisa. Ele iniciara com uma
introdugédo tedrica, que traz alguns resultados de indicadores de Capacidade
Institucional de outras pesquisas quantitativas existentes. Em seguida, serao expostos
e analisados os resultados e conclusbes para o Indicador de Capacidade
Administrativa, de Capacidade Politica e para o indicador sintético de Capacidade
Institucional. Por fim, havera as consideracdes finais, onde se fara uma concluséo
breve da pesquisa, bem como serdo expostas algumas suas limitacbes e possiveis
desdobramentos futuros.

O presente estudo pretende contribuir para o campo de pesquisa dos Direitos
Humanos e da Capacidade Institucional, mais especificamente para o entendimento
do segundo como meio importante para o desenvolvimento das politicas de direitos
humanos em ambito local. A pesquisa busca construir novas informacdes e dados que
poder&o ser utilizados pelo Governo de Minas Gerais e pelos governos locais do
estado para que saibam, de maneira mais aprofundada, sobre a situagcdo atual
estadual e sobre a realidade de cada localidade no ambito dos direitos humanos.

Além disso, a partir das informagdes que seré&o elaboradas, o Governo de
Minas Gerais e dos municipios do estado terdo mais subsidios para a criagéo de novas

estratégias, politicas e agdes de Capacidade Institucional e de direitos humanos, que



sejam baseadas em evidéncias. Dessa forma, havera maior seguranga para executar
0s gastos desejados na area, o que € essencial tendo em vista o contexto de crise
fiscal e de finitude de recursos publicos. Também havera mais certeza quanto a
efetividade das agbes publicas, o que significa que os cidadaos de Minas Gerais teréo

uma maior garantia de que seus direitos humanos estarao protegidos.



2 DIREITOS HUMANOS: CONCEITUAGOES, NORMATIVAS E PROGRAMAS

Esse capitulo inicia a revisdo bibliografica da pesquisa. Dessa forma, ele trara
uma perspectiva ampla sobre os estudos dos direitos humanos. O objetivo principal
sera de aprofundar o entendimento sobre a tematica em questao, trazendo elementos
que auxiliardo na realizagcdo da metodologia da pesquisa e que irdo complementar a
exploracao tedrica de Capacidade Institucional, que sera feita no Capitulo 3.

Assim, inicia-se o capitulo em questdo com a apresentacdo das diferentes
definicbes existentes do termo. Em seguida, serdo expostas as trés geragdes de
direitos, que foram construidas a partir do contexto histérico da tematica. Por fim,
serao apresentados 0s avancgos dos direitos humanos no Brasil, principalmente sobre

a otica normativa e programatica.
2.1 As definigdes de Direitos Humanos

Os direitos humanos tém uma conceituagéo bastante abstrata, o que torna dificil
sua delimitagdo. No ambito dos estudos do direito, s&o estabelecidos trés tipos de
dimensbes conceituais para esse termo, de acordo com Pérez Lufio (1995). O primeiro
se refere a uma dimensao tautolégica que coloca os direitos humanos “como algumas
faculdades que correspondem as necessidades dos seres humanos” (PEREZ LUNO,
1984, p. 31). Para Ramos (2016), isso significa que os direitos precisam ter como
titulares algum ser humano ou suas respectivas pessoas juridicas, o que significa que
os direitos s&o designados aos humanos, apenas pelo fato de serem humanos.

A segunda dimensao abordada por Pérez Lufo (1984) é chamada de formal. Ela
refere-se principalmente a ‘necessidade da positivacdo desse conjunto de
faculdades”, sendo entendida com um “sentido mais amplo, que inclui tanto os
instrumentos normativos de positivacdo como as técnicas de protecdo e garantia”
(PEREZ LUNO, 1984, p. 33). O doutrinador brasileiro André de Carvalho Ramos
(2016) diz que essa perspectiva traz a ideia de que os direitos humanos sao validos e
indicados por causa de seu regime juridico especial.

Quem traz uma definicéo relacionada a essa dimensao formal € o professor David

Gomes (2016) que diz que:

Direitos humanos podem ser definidos como um conjunto de direitos que estdo
inscritos em normmas juridicas, geralmente tratados e acordos de natureza
intemacional, e cujo conjunto refere-se a aspectos fundamentais da dignidade
universal do ser humano (GOMES, D., 2016, p. 26).
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Por fim, a ultima dimens&o que Pérez Lufio (1984) estabelece é a finalistica ou

teleoldgica. Quanto a essa dimenséo, ele diz em seu texto que:

Por outro lado, o apelo aos valores da dignidade, da liberdade e da igualdade
poderia ser entendido como uma clara incidéncia dessa proposta definidora no
ambito das chamadas “definicbes teleoldgicas”, isto €, de se remeter a valores
de contetdo impreciso (PEREZ LUNO, 1984, p. 32).

Para Ramos (2016), essa perspectiva usa 0 objetivo ou a finalidade para
conceituar os direitos humanos. Um dos exemplos que podem ser citados para ilustrar

essa vis&do € o de Dallari (1998) que:

A expressdo “direitos humanos” é uma forma abreviada de mencionar 0s
direitos fundamentais da pessoa humana. Esses direitos s&o considerados
fundamentais porque sem eles a pessoa humana n&o consegue existir ou ndo
€ capaz de se desenvolver e de participar plenamente da vida (DALLARI, 1998,

p. 7).
Pérez Lufio (1984), apos demonstrar todas as variedades de perspectivas para o

conceito de direitos humanos, define que eles sao:

Um conjunto de faculdades e instituicdes que, em cada momento histérico,
concretizam as exigéncias da dignidade, da liberdade e da igualdade humanas,
as quais devem ser reconhecidas positivamente pelos ordenamentos juridicos
no Ambito nacional e intemacional (PEREZ LUNO, 1984, p. 31).

Outro autor que trata sobre direitos humanos e direitos fundamentais € Martinez

(1987), ele conceitua em seu texto que:

Os direitos fundamentais supdem uma resposta do Direito as necessidades
basicas dos individuos e das comunidades e s&o, na cultura juridica e na
politica modema, um instrumento de organizacdo social que favorece o
desenvolvimento moral das pessoas (MARTINEZ, 1987, p. 14, traducio
nossa)?.

No caso dele, ha uma relacdo mais forte com a dimensé&o formal tratada por
Pérez Luno (1984), porque ele coloca como central, a importancia do Direito para a
garantia das necessidades basicas dos individuos e comunidades. Outro autor que
trata do assunto na doutrina brasileira e que ja foi mencionado € André de Carvalho

Ramos (2017). Ele traz uma outra definicdo para o termo em questéo, dizendo que:

Os direitos humanos consistem em um conjunto de direitos considerados
indispensaveis para uma vida humana pautada na liberdade, igualdade e
dignidade. Os direitos humanos sdo direitos essenciais e indispensaveis a vida
digna. Nao hé rol predeterminado desse conjunto minimo de direitos essenciais
a uma vida digna. As necessidades humanas variam e, de acordo com 0
contexto histérico de uma época, novas demandas sociais sdo traduzidas
juridicamente e inseridas na lista dos direitos humanos” (RAMOS, 2017, p. 21).

2 Los derechos fundamentales suponen la respuesta del Derecho a las necessidades basicas de los
individuos y de las comunidades y son, em la cultura juridica y politica modema, um instrumento de
organizacion social que favorece el desarrollo moral de las personas.
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Para finalizar o campo de definicdo da doutrina brasileira, tem-se a definicao
de Cancado Trindade (2006), jurista e magistrado brasileiro membro do Tribunal

Internacional de Justica. Ele diz que:

Entendo o Direitos Internacional dos Direitos Humanos como corpus juris de
salvaguarda do ser humano, conformado no plano substantivo, por normas,
principios e conceitos elaborados e definidos em tratados e convencdes, e
resolugbes de organismos intermacionais, consagrando direitos e garantias que
tém por propdsito comum a protecdo do ser humano em todas e quaisquer
circunstancias (...) (CANCADO TRINDADE, 2006, p. 412).

No geral, todas essas definicbes tém em comum o fato de abordarem, de
maneira direta ou indireta, a importancia dos direitos humanos para a humanidade,
visto que demonstram explicitamente que ele € indispensavel para garantia da
protecdo da dignidade de todo o ser humano. Esses Uultimos dois conceitos
apresentados mostram essa questdo de maneira ainda mais clara e evidente.

Para fechar essa parte inicial de definicdo do termo “direitos humanos”, é
importante trazer uma alguma perspectiva de um organismo internacional que atue na
protecdo desses direitos. Por isso, escolheu-se o Fundo das Nagbes Unidas para a
Infancia (UNICEF), que é uma reconhecida organizag&o internacional ligada a ONU.
Para UNICEF [20167]:

Os direitos humanos sdo normas que reconhecem e protegem a dignidade de
todos o0s seres humanos. Os direitos humanos regem o modo como 0s seres
humanos individualmente vivem em sociedade e entre si, bem como sua
relacdo com o Estado e as obrigagbes que o Estado tem em relacdo a eles
(UNICEF, [20167?], n&o paginado).

Essa definicdo abordada pela UNICEF esta muito relacionada com a dimenséo
finalistica apresentada por Pérez Lurfio (1984). Ja que o conceito traz uma perspectiva
sobre o objetivo dos direitos, que seria de orientar 0 modo que 0s seres humanos
vivem em sociedade e as suas relagbes com o Estado.

Em resumo, essa secio trouxe algumas definicdes tedricas e de organismos
internacionais para o conceito de direitos humanos. O ponto chave observado nessa
parte da pesquisa refere-se as trés dimensdes apresentadas por Pérez Lufio (1984),
sendo elas a tautolégica; a formal e a finalistica/teleologica. Em todas as definicdes
apresentadas, foi possivel observar um pouco dessas dimensdes descritas pelo autor
espanhol. Além disso, pode-se observar que na grande maioria das definicdes dos
doutrinadores brasileiros, colocou-se de forma explicita a indispensabilidade dos

direitos humanos para humanidade e sua importancia para a garantia da protecao da
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dignidade para os humanos. A préxima se¢ao abordara sobre o histérico dos direitos

humanos e sobre as suas trés geracgdes.
2.2 As trés geragoes de direitos humanos

Antes de explorar as trés geracdes de direitos humanos, deve-se entender sobre
como se deu o processo historico de evolugdo e consolidacdo da tematica. Bobbio
(2004), importante pesquisador da area, deixa claro que os direitos humanos s&o
direitos histéricos, construidos aos poucos, com o passar do tempo e em diferentes
circunstancias. Apesar disso, ha uma similaridade no processo de constru¢cao de cada
um deles. E possivel observar que para garantia de um novo direito ao ser humano,
passa-se por uma fase de conflito, em que se tem um embate entre ideias novas e
entre ideias e poderes ja consolidados.

A autora Benevides (2003) também discorre sobre essa historicidade e
evolucéo dos Direitos Humanos dizendo que: “Direitos humanos s&o historicos, pois
foram sendo reconhecidos e consagrados em determinados momentos histéricos, € €
possivel pensarmos que novos direitos ainda podem ser identificados e consolidados”
(BENEVIDES, 2003, p. 314-315). Bobbio (2004), ainda sobre a questdo da
historicidade, comprova a existéncia dessa caracteristica dos direitos humanos ao
explicitar as continuas mudangas que o “hall’ de direitos teve em seu conteudo ao
longo dos ultimos séculos, 0 que gerou essa perspectiva histérica.

O autor ainda diz que ao longo da histéria, foi possivel observar que sempre
existiram diferentes interesses, poderes e recursos disponiveis, 0 que acabou gerando
visdes distintas acerca dos direitos, nos diversos espacos de tempo. Ainda traz uma
exemplificacdo, a partir de um caso evidente sobre a mudanca de percep¢ao de um
direito com o passar do tempo, dizendo que ao final do século XVIII, alguns direitos
relacionados a liberdade eram vistos como absolutos e que, agora, na
contemporaneidade, sdo vistos como passivos de limitagées (BOBBIO, 2004).

Para entender melhor sobre a historicidade da tematica, é essencial conhecer
a ideia das geracgdes de direitos. Essa € uma tradicional e consagrada divisao didatica
que foi criada com o objetivo de gerar um melhor entendimento sobre a evolucao dos
direitos humanos. De acordo com Bobbio (2004) existem trés geracdes que s&o mais
consagradas na literatura e que, consequentemente, possuem um consenso dos
autores da tematica. Adicionalmente a essas trés geragdes, alguns pesquisadores ja

mencionam uma quarta geracao, tendo em vista as novas exigéncias e demandas da
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sociedade. Apesar disso, essa pesquisa focara apenas nas trés primeiras geracoes,
que tem uma bibliografia mais consolidada.

De acordo com Tosi (2004), a primeira geracao de direitos tem como base os
direitos civis e politicos, como por exemplo, o direito a vida, a propriedade, a proibicéo
da tortura, a igualdade perante a lei, ao voto, entre outros. Os direitos dessa geracéo
podem ser requeridos e reivindicados na justica e nos tribunais, sendo de aplicacdo
imediata. Quanto ao historico dessa primeira geracéo, Marisco (2012), diz que ela foi
iniciada com a ideia de direitos naturais, que discorria que todo o homem teria
dignidade humana e nasceria com direitos inerentes. Essa ideia de direitos naturais
foi muito discutida por autores das teorias baseadas no jusnaturalismo do contrato
social e dos direitos do individuo como Locke, Hobbes e Rousseau.

Essa primeira geracdo também foi reforcada e disseminada através de
diferentes normativas e declaragdes histéricas que tratavam sobre os direitos
individuais. Dentre elas, pode-se falar da Bill of Rights que veio com o fim da
monarquia absolutista do Reino Unido, também da Declaragéo de Direitos do Estado
da Virginia elaborada em 1776 e das dez ementas a Constituicdo dos Estados Unidos
da América feita em 1789. Por fim, tem-se a Declaragdo do Homem e do Cidadao,
criada em 1789 com as repercussdes da Revolugdo Francesa. Esse ultimo documento
foi o responsavel principal pela difusdo das ideias de direitos em varios paises do
mundo. Os principios basicos de liberdade, igualdade e fraternidade foram
universalizados e serviram de modelo para regimes constitucionais (MARISCO, 2012).

Ja a segunda geracgdo, de acordo com Tosi (2004) se baseia nos direitos
econdmicos, sociais e culturais, tendo como exemplo, o direito a seguridade social, o
direito ao trabalho, o direito ao lazer, o direito a educacdo publica, entre outros. O
autor ainda fala que a maioria desses direitos s&o dificeis de serem exigidos em um
tribunal, porque sua aplicagdo deve ser progressiva, ou seja, deve acontecer com o
tempo. Para David Gomes (2016), esses direitos surgiram, porque por mais que na
primeira geracao fosse falado que todos eram iguais perante a lei e nasciam livre por
natureza, ndo havia nenhuma forca e vontade politica para realmente garantir essa
igualdade e liberdade para todas as pessoas. Sendo assim, havia uma forte
desconsideracdo as mulheres, aos operarios € aos pobres, por exemplo.

Por causa dessa exclusado, iniciaram-se uma série de lutas que buscavam
efetivar e universalizar realmente os direitos da primeira gerac&o. Além disso, essas

as lutas também passaram a ser contra outra situagcdo muito presente no final do
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século XIX que era o cenario de miséria e opressdo aos mais pobres por causa do
modelo econdmico liberal que aumentava a concentragdo de renda para as empresas
e seus empresarios. Existiram diversos marcos importantes para o estabelecimento e
consolidacdo dos direitos de 22 geracdo, entre eles, tem-se a Revolugdo Russa e,
também a Revolucido Mexicana que produziu a Constituicdo de Querétaro que rompia
com o modelo liberal. Outro marco foi a elaboragdo da Constituicdo de Weimar, na
Alemanha, que tinha o objetivo de implementar um Estado de Bem-Estar Social. A
implementagé&o do modelo de Bem-Estar Social, fez com que o Estado passasse a
intervir na economia e na sociedade e foi um grande impulsionador dos direitos de
segunda geragao (GOMES, D., 2016).

Por fim, a terceira geracéo esta relacionada com a nova ordem internacional,
ela traz os direitos a paz, ao desenvolvimento e ao meio ambiente, por exemplo. A
ideia passada por esses novos direitos € de solidariedade entre 0s povos, ou seja,
trata-se de uma perspectiva menos individualizada (TOSI, 2004). David Gomes (2016)
diz que esses direitos de 32 geracdo surgiram apos alguns grupos sociais perceberem
que tinham demandas e particularidades que ndo se enquadravam no padrao meédio
dos direitos de segunda geracao. Além disso, também surgiram, porque com o Estado
de Bem-Estar Social houve um aumento do consumo exagerado e um fortalecimento
das empresas, gerando uma reflexdo sobre a fragilidade do consumidor e sobre os
riscos de destruicdo de recursos naturais do planeta Terra.

A partir dessa reflexdo, novas Iutas sociais foram estabelecidas,
principalmente na segunda metade do século XX. Reivindicava-se esses novos
direitos que, foram chamados de Direitos Coletivos, Direitos Difusos e Direitos
Individuais Homogéneos. O primeiro trata de uma demanda relativa ao tratamento
diferenciado para determinados grupos sociais, conforme suas diferencas. O segundo
refere-se as demandas relativas aos direitos necessarios a toda humanidade, ou seja,
0s ndo pertencentes a nenhum individuo especifico. Por fim, a ultima categoria foi
pensada por causa da fragilidade dos individuos frente as grandes empresas, sendo
esses direitos pertencentes aos individuos, mas de modo semelhante e homogéneo
entre todos (GOMES, D., 2016).

No quadro 1, observa-se um resumo que traz as trés geracbes e seus

respectivos direitos reconhecidos.
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Quadro 1 — Resumo dos principais direitos reconhecidos em cada geragéo

GERAGAO

DIREITOS GERAIS
RECONHECIDOS

DIREITOS ESPECIFICOS RECONHECIDOS

Primeira
Geragao

Direitos Civis e
Politicos

Direito:

a vida;

a liberdade;

a propriedade;

a seguranca publica;

a proibi¢do da escravidio;

a proibi¢do da tortura;

a igualdade perante a lei;

a proibi¢do da prisdo arbitraria;

a um julgamento justo;

ao habeas corpus;

a privacidade do lar e ao respeito de propria
imagem publica;

a garantia de direitos iguais entre homens e
mulheres no casamento;

a religido e a livre expressio do pensamento;

a liberdade de ir e vir dentro do pais e entre os
paises,

ao asilo politico e de ter uma nacionalidade;

a liberdade de imprensa e de informacéo;

a liberdade de associacio;

a liberdade de participacdo politica direta ou
indireta, o principio da soberania popular e regras
basicas da democracia (liberdade de formar
partidos, de votar e ser votado, etc...).

Segunda
Geragao

Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais.

Direito:

a seguridade social,

ao trabalho e a seguranga no trabalho;

ao seguro contra o desemprego;

a um salario justo e satisfatorio;

a proibicdo da discriminacio salarial;

a formar sindicatos;

ao lazer a ao descanso remunerado;

a protecdo do Estado do Bem-Estar-Social;

a protecao especial para a matemidade e a
infancia;

a educacdo publica gratuita e universal;

a participar da vida cultural da comunidade e a se
beneficiar do progresso cientifico e artistico;

a protecio dos direitos autorais e das patentes
cientificas.

Terceira
Geragao

Direitos Coletivos,

Direitos Difusos e

Direitos Individuais
Homogéneos.

Direito:

a uma ordem social e internacional em que o0s
direitos e liberdades estabelecidos na Declaragao
possam ser plenamente realizados;

a paz;
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e ao desenvolvimento;

¢ ao meio ambiente ecologicamente equilibrado;

e 2 protecdo do patrimdnio comum da humanidade;
e da populagio idosa;

¢ de criancas e adolescentes;

e da populacdo indigena;

e da populacdo quilombola;

e das mulheres;

e da populag¢do LGBT (etc)

e 2 protecdo das aguas, vegetacio, solo e animais;
e a0 consumidor.

Fonte: Tosi (2004) e David Gomes (2016)
Elaboracao prépria.

Essa secdo apresentou a historicidade existente no conceito de direitos
humanos e as trés geracdes de direitos. Em resumo, a primeira geracdo conta com
os direitos civis e politicos e foi impulsionada pela ideia de direitos naturais. Ja a
segunda geracdo, sustentada pelos direitos econdmicos, sociais e culturais, foi
impulsionada pelas lutas contra a miséria e opressdo aos pobres, tendo como
destaques a Revolugéo Russa e a Revolugdo Mexicana. Por fim, a terceira geracao
conta com os direitos coletivos, difusos e individuais homogéneos, que foram criados
por causa da reflexdo quanto ao consumo exagerado, quanto ao fortalecimento das
empresas € quanto ao tratamento de alguns grupos sociais distintos. Apds entender
a importancia das geracdes, passa-se para a proxima se¢do que abordara sobre 0

arcabouco legal e sobre 0s programas federais no ambito dos direitos humanos.
2.3 O histérico normativo e programatico dos Direitos Humanos no Brasil

O conhecimento sobre as geragdes facilita o entendimento dos instrumentos
normativos e programaticos brasileiros, porque o conteudo deles geralmente esta
diretamente relacionado aos direitos de uma ou mais geracdes. Nesta secdo, sera
feita uma revisdo das principais normas e politicas federais existentes no Brasil nas
ultimas décadas. Todos os materiais investigados foram e/ou sdo importantes para o

direcionamento e fomento das politicas de direitos humanos.
2.3.1 O arcabougo legal de direitos humanos no Brasil

Nesta subsecdo serdo detalhadas as principais normativas que sustentam a
politica de direitos humanos no Brasil. O primeiro instrumento a ser discutido € a

Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), que possui uma enorme
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relevancia mundial. Seu objetivo principal era de consolidar o Direito Internacional dos
Direitos Humanos ap0s as barbaries e as violagdes ocorridas no contexto da 22 Guerra
Mundial. Além disso, ela buscava reconstruir os direitos humanos, de forma a criar
mecanismos eficazes para proteger a todos os individuos. Sua aprovagédo oficial se
deu na Assembleia Geral das Nagdes Unidas no dia 10 de dezembro de 1948
(MARISCO, 2012). Nesse contexto, a DUDH foi votada por 58 delegac¢bes de paises-
membros da ONU, tendo tido 48 votos a favor, 8 abstencdes e 2 delegagdes nao
votantes. O Brasil estava incluso dentre os 48 paises-membros que votaram a favor
da Declaragéo.

A DUDH foi um dos primeiros documentos internacionais que trata dos direitos
humanos que o Brasil se comprometeu a seguir. Apesar de ser uma Declaracdo
assinada por diversos paises, Marisco (2012) diz que ela ndo tem o0 mesmo status
vinculante de um tratado e, também nao tem o mesmo valor de uma lei. Apesar disso,

de acordo com a autora, a DUDH:

foi adotada pela Assembleia Geral das Nag¢bes Unidas como uma resolucéo
que consagra o reconhecimento universal dos direitos humanos e das
liberdades fundamentais mencionados na Carta da ONU. Assim sendo, 0s
Estados-membros das Nagbes Unidas tém a obrigacdo de assegurar o
respeito e a observancia universal dos direitos constantes na Declaracio
(MARISCO, 2012, p. 49).

Marisco (2012) também diz que a Declaragdo foi uma das principais
responsaveis por fomentar a producdo de tratados e resolu¢des internacionais
relativas aos direitos humanos, favorecendo que um numero cada vez maior de paises
aplicasse a tematica em suas legislagcdes, aumentando a universalidade da ideia de
Direitos Humanos. Um dos reflexos da DUDH foi visto com a criagdo do Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos e do Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais assinados por diversos paises do mundo. Além
desses dois tratados, ainda existem varios outros que abordam sobre os direitos de
grupos especificos da sociedade. Inumeros foram ratificados pelo Brasil com a
aprovacao do Congresso Nacional e, consequentemente tornaram-se equivalentes a
emendas constitucionais (PORTAL DA LEGISLACAO, [201-7)).

Alguns exemplos desses tratados relacionados aos direitos humanos que foram
ratificados pelo Brasil s&o: A Convengéo sobre Direitos das Pessoas com Deficiéncia,
assinado em Nova lorque em 2007 que se transformou no Decreto Legislativo n° 186
de 2008 (BRASIL, 2008). A Convencéo Internacional sobre a Eliminacéo de todas as

Formas de Discrimina¢&o Racial que se tornou o Decreto n® 65.810 de 1969 (BRASIL,
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1969) e a Convencéo sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminacéo
contra a Mulher assinado em 1979 e que virou o Decreto n® 4.377 de 2002 (BRASIL,
2002).

Todos esses ftratados, convengdes, resolucbes e declaragbes foram
importantes para a prote¢ao dos direitos humanos. O conteudo desses instrumentos
gerou uma mudanca de perspectiva em diversos paises, que comegaram a se
organizar em um Estado de Direito (CANCADO TRINDADE, 1996). Cangado Trindade
(1996) faz uma reflexdo relacionando essas normativas internacionais de direitos

humanos as Constituigdes:

Estas transformacbes recentes tém, a um tempo, gerado um novo
constitucionalismo assim como uma abertura a intemacionalizacdo da protecio
dos direitos humanos. Com efeito, nos Gkimos anos o impacto de instrumentos
intemacionais de protecdo dos direitos humanos tem-se feito sentir em
algumas Constituicdes (CANCADO TRINDADE, 1996, p. 2).

Cancado Trindade (1996) ainda diz que a proépria Constituicdo Brasileira de
1988 (CF/88) traz muito desse novo constitucionalismo ligado aos direitos humanos,
tendo os primeiros artigos como os principais fortalecedores dessa perspectiva de
direitos. Além disso, de acordo com Silvia e Pitsica (2018) somente com a Constituicéo
de 1988 que passou a existir no Brasil uma normativa com status tdo alto no
ordenamento juridico, que abordasse sobre a dignidade da pessoa humana e sobre
os direitos fundamentais, atendendo a anseios populares que reivindicavam sobre a
necessidade dessa insercao, na época da elaboragéo da CF/88.

Ainda se deve reforgar que, de acordo com Chimenti et al (2008 apud SILVA,
PITSICA, 2018), a ideia de dignidade da pessoa humana é essencial para a
construcdo dos direitos fundamentais em uma Constituicdo. Somente com esse
conceito dentro da normativa sera possivel proteger os cidad&os de violagdes. Com
isso, as autoras Silva e Pitsica (2018) demonstram que a base da ideia de dignidade
e de direitos fundamentais no Brasil advém de alguns artigos especificos da
Constituicdo Federal, dentre eles o art. 1 que aborda sobre a dignidade da pessoa
humana como um principio essencial do Estado Democratico de Direito e o art. 5 que
passa a reconhecer e adotar como legislac&o brasileira, os tratados internacionais
assinados pelo Brasil, desde que aprovados pelo Congresso Nacional. Nesse sentido,
diversas normativas internacionais ligadas aos direitos fundamentais passam a fazer

parte do ordenamento juridico brasileiro.
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Outro artigo da Constituicdo de 1988 que fundamentou o Estado de Direito, a
dignidade da pessoa humana e a ideia de direitos no Brasil, de acordo com Neto,
Leandro e Arruda (2016), foi 0 art. 3. Esse artigo coloca como objetivos da Republica
diversos aspectos relacionados a dignidade da pessoa humana, sendo o mais
evidente o de “promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagcdo” (BRASIL, 1998). Além disso,
os arts. 5. e 6. da Constituicdo também consolidam os direitos humanos no Brasil. O
primeiro declara que os brasileiros possuem os direitos de primeira geracéo, ou seja,
os direitos civis e politicos e 0 segundo resguarda os direitos da segunda geracao,
que s&o os direitos econdmicos, sociais e culturais (NETO; LEANDRO; ARRUDA,
2016).

Todos os artigos citados demonstram o como a Constituicdo Brasileira
resguarda a dignidade da pessoa humana e os direitos humanos. Mas, para além
dessa normativa base, o Brasil ja promulgou diversas outras legislacbes
complementares que expressam outros direitos, principalmente os relacionados a
terceira geracéo, e, mais especificamente, aos Direitos Coletivos. De acordo com
Neto, Leandro e Arruda (2016) as legislacdes que representam a situacao descrita
s&o:

‘O Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei 9.069/1990), a Lei Maria da
Penha sobre a violéncia contra a mulher (Lei 11.340/2006), o Estatuto da
Igualdade Racial (Lei 12.288/2006), o Estatuto do Idoso (Lei 10.741/2003) e a
recente Lei Brasileira de Inclusdo de Pessoas com Deficiéncia, também
chamada de Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei 13.146/2015). (NETO;
LEANDRO; ARRUDA, 2016, p. 31).

Ainda existem diversas outras leis brasileiras que colaboram com a garantia,
protecdo e promog¢ao dos direitos humanos e que envolvem direitos de primeira,
segunda e terceira geracao.

Essa subsecdo teve a pretensdo de tratar sobre algumas das principais
normativas brasileiras que tratam sobre os direitos humanos. Assim, ficou visivel que,
em ambito federal, existe um arcaboucgo legal diversificado que busca proteger,
garantir e promover ao maximo os direitos humanos e a dignidade da pessoa humana.
Dentre os instrumentos citados na subsecéo, destaca-se a DUDH, que foi a normativa
internacional que fomentou o crescimento do arcabougo brasileiro na tematica e,
também se destaca a propria CF/88 que trouxe aspectos do novo constitucionalismo

em prol dos direitos humanos, em varios de seus artigos, comoo art. 1, 3, 5e 6. A



20

proxima subsecdo ira detalhar melhor sobre os principais programas federais

brasileiros que focam na promocéao e protecédo dos direitos humanos.
2.3.2 Os programas federais de direitos humanos no Brasil

Para além das diversas normativas de direitos humanos elaboradas no Brasil,
o Poder Executivo Federal desenvolveu uma frente que retratava uma perspectiva
programatica. Assim, foi criado o Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH)
que buscou trazer uma maior previsibilidade as politicas publicas da area, tragando
acdes com responsabilidades e temporalidade definidas.

Pinheiro e Neto (1997) dizem que essa frente programatica se iniciou no

governo de Fernando Henrique Cardoso em 1996. De acordo com os autores:

Este foi o primeiro programa para protecdo e promoc¢io de direitos humanos
da América Latina e o terceiro do mundo. Com o mérito de ter sido formulado
a partir de uma ampla discussdo publica conduzida pela Coordenadoria do
Programa Nacional de Direitos Humanos, dirigida por José Gregori, chefe de
gabinete do ministro da Justica, Nelson Jobim, responsavel por sua
preparacdo, o Programa n&o é resultado de decisdes tomadas em gabinetes
fechados (PINHEIRO, NETO, 1997, p. 117).

E evidente que o PNDH foi criado com participacdo social e contou,
principalmente, com universidades e com organizagdes nao governamentais. Esses
grupos da sociedade civil se organizaram para discutirem e debaterem sobre as
possiveis propostas do programa, na Primeira Conferéncia Nacional de Direitos

Humanos. Os autores Pinheiro e Neto (1997) ainda dizem que:

O programa contribuiu muito para o fortalecimento de uma nova concepcao de
direitos humanos no Brasil, como um conjunto de direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais, universais e indissociaveis, incorporados nio
apenas a constituicbes e leis nacionais, mas também em instrumentos
ratificados pelo Congresso Nacional (PINHEIRO, NETO, 1997, p. 134).

Além disso, os autores comentam que o programa também fez com que mais
brasileiros ampliassem a visao sobre a necessidade de se ter punicdes as violagdes
de direitos humanos cometidas no Brasil (PINHEIRO; NETO, 1997). Alguns anos
depois do langamento do PNDH, o Governo Federal, ainda comandado por Fernando
Henrique Cardoso, fez uma atualizag&o, em 2002, chamada de Programa Nacional
dos Direitos Humanos 2 (PNDH-2). Esse segundo plano, de acordo com a introdugao
de seu documento oficial, buscou uma maior incluséo dos direitos econdmicos, sociais
e culturais e por isso, possui um numero maior de a¢cbes especificas nesse ambito,
como por exemplo, relacionadas ao direito a educacéo, a saude, a moradia, a cultura,
ao lazer, entre outras (MINISTERIO DA JUSTICA, 2002).
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Assim como no primeiro programa lancado em 1996, o PNDH-2 contou com
participacdo popular para o desenvolvimento de suas acdes e propostas. Para isso,
houve arealizacdo de debates em diversos seminarios regionais, em que participaram
tanto 6rgdos governamentais relativos as regides quanto a sociedade civil. A partir
desses debates, houve a organizacdo das demandas populares e foram feitas 500
propostas de adicdo ao Programa. Em seguida, o conteudo ainda passou por uma
consulta publica pela internet para aprovagéo final (MINISTERIO DA JUSTICA, 2002).

O ultimo programa federal t&do extenso no ambito dos direitos humanos se deu
no Governo Lula, sendo chamado de Programa Nacional de Direitos Humanos 3
(PNDH-3). Ele foi colocado em pratica pelo Decreto n°® 7.037/2009 e possuia em seu
texto diversas diretrizes, objetivos estratégicos e agcdes programaticas no ambito dos
direitos humanos. Para sua melhor divisdo, optou-se por criar seis eixos orientadores
que contaram com agdes que vieram das discussdes da 112 Conferéncia Nacional de
Direitos Humanos realizada em 2008 (GARCIA, 2016). Os eixos escolhidos para

compor o PNDH-3 foram:

Interacdo Democratica entre Estado e Sociedade Civil; Desenvolvimento e
Direitos Humanos; Universalizar Direitos em um Contexto de Desigualdade;
Seguranca Publica, Acesso a Justica e Combate a Violéncia; Educacio e
Cultura em Direitos Humanos; Direito 8 Meméria e & Verdade (SECRETARIA
ESPECIAL DOS DIREITOS HUMANOS DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2009, p. 18).

No inicio do texto do PNDH-3, o presidente da republica da época, Luiz Inécio
Lula da Silva, escreve palavras simbodlicas que demonstram claramente o objetivo e o

motivo da criagcao desse programa:

Este PNDH-3 sera um roteiro consistente e seguro para seguir consolidando a
marcha histérica que resgata nosso pais de seu passado escravista,
subaltemo, elitista e excludente, no rumo da construcdo de uma sociedade
crescentemente assentada nos grandes ideais humanos de liberdade, da
igualdade e da fratemidade (SECRETARIA ESPECIAL DOS DIREITOS
HUMANOS DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2009, p. 14).

Nesse sentido, essa subsecao buscou trazer para o leitor maiores detalhes
sobre a construcao e o objetivo de cada uma das trés versdes do Programa Nacional
de Direitos Humanos criado entre 1996 e 2009. Fica visivel o carater participativo que
esse plano teve desde 0 inicio de sua construgcao, ainda no governo de Fernando
Henrique Cardoso. Além disso, conforme abordado no texto, esse documento foi
responsavel por consolidar e ampliar a visdo dos brasileiros sobre a necessidade de
se ter puni¢des as violagdes de direitos humanos, além da importancia da tematica

para o desenvolvimento do pais.
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Todas as declaragdes, tratados, legislacbes e programas citados na secao
foram extremamente importantes para fomentar o interesse populacional quanto aos
direitos humanos no Brasil e, consequentemente, impulsionar os municipios a
desenvolverem suas capacidades institucionais para cumprirem com essa nova
agenda publica. A partir desses instrumentos, o Brasil conseguiu desenvolver e
caminhar um pouco na maior efetivacdo, promog¢éo e protecédo dos direitos a todos os
seus cidadaos, pautando-se fortemente na ideia de dignidade da pessoa humana.
Esses instrumentos também foram capazes de auxiliar € dar um direcionamento para
0s municipios brasileiros, de forma que fosse possivel que buscassem desenvolver e
aprofundar o alcance das politicas de direitos humanos em suas localidades,
objetivando tornar os direitos descritos nas normativas federais, universais a todos os
cidadaos brasileiros, independentemente do local em que vivem.

Vale mencionar que existem diversas maneiras de materializar 0 compromisso
com a politica de direitos humanos nos municipios brasileiros. Ha varios instrumentos
municipais especificos para essa concretizacdo e para a garantia € a promocao
desses valores na sociedade. Cardoso [201-7] aborda um pouco dessa relagéo entre
0S municipios e os direitos humanos tratando inicialmente sobre as Camaras

Municipais. Ele diz que esse poder
Deve atuar nesse contexto de forma propositiva. S0 os vereadores e
vereadoras que tém contato diario com a populacdo; que discutem os
problemas, encaminham propostas e solugbes através de leis; elaboram
politicas publicas, atuando também na fiscalizagdo do executivo municipal e na
discussdo e aprovacdo do Orgcamento Municipal (CARDOSO, [201-7?], ndo
paginado).

SO nessa vis&o trazida por Cardoso [201-7?], é possivel observar diversos
instrumentos para o fomento dos direitos humanos nos municipios tanto do poder
executivo quanto do poder legislativo. Dentre eles, tem-se as legislacbes municipais,
as politicas publicas especificas para a tematica e a quest&o do Or¢amento Municipal.
Esses trés aspectos, quando desenvolvidos para os direitos humanos ja demonstram
um pouco da materializagdo desses valores nos municipios. Cardoso [201-7] ainda
menciona outro instrumento importante para essa materializagédo, as Comissdes de
Direitos Humanos. Para além dela, outros dois instrumentos necessarios e muito
importantes para essa materializagdo s&o as conferéncias e os conselhos municipais,
visto que sao nesses locais participativos que os poderes irédo entender melhor quais
as reais demandas da populagédo quanto aos direitos humanos e, consequentemente,

poderao elaborar acées que possam favorecer essa tematica no municipio.



23

Por fim, para finalizar o capitulo como um todo, & necessario delimitar o que
sera considerado como politica de direitos humanos nessa pesquisa, afinal, as
geracbes abrangem uma grande quantidade de direitos nas mais diversas areas do
Estado, como por exemplo, saude, educagcdo, economia, assisténcia social, dentre
outras. Nesse estudo em especifico, para manter uma coeréncia na metodologia e
criar uma delimitacao, sera considerada como politica de direitos humanos todas as
areas relacionadas ao topico “Direitos Humanos” da MUNIC do IBGE. Nesse sentido,
serdo estudadas politicas e agdes relacionadas a garantia, reparacao e promogéo dos
direitos de terceira geracdo e, mais especificamente, aos direitos coletivos que se
referem a grupos especificos e minoritarios da populacéo brasileira. Para melhor
delimitar os grupos sociais que serdo abordados dentro da noc¢do de politicas de
direitos humanos, segue abaixo 0 nome de todas essas minorias sociais que seréao

citadas nos capitulos 4 e 5:

e Criancas e Adolescentes;

e Pessoas idosas;

e Pessoas com deficiéncia;

o LGBTQIA+

e Povos e comunidades tradicionais;

o Pessoas pretas, pardas e amarelas;

e Pessoas em situacao de rua;

e Mulheres;

e Jovens do socioeducativo;

e Vitimas de violéncia, de conflitos agrarios, territoriais e de trabalho
analogo a escravidao;

e Jovens.
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3 AS CAPACIDADES NO AMBITO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

A area de estudo de “capacidades”, € importante no ambito da Administracéo
Publica e das Politicas Publicas e essencial para a construgdo da metodologia desse
estudo. Antes de iniciar o detalhamento, deve-se explicar brevemente sobre os dois
conceitos principais dessa area, que serdo importantes para sustentacdo dos
resultados da pesquisa, principalmente o segundo: Capacidade Estatal e Capacidade
Institucional. Os dois conceitos possuem uma definicho e uma mensuragdo nao
consensuais dentro da literatura, porque ainda estdo em processo de construcéo.
Apesar disso, ambos tratam sobre as estruturas e habilidades existentes em um
Estado que favorecem a consecucgao de objetivos publicos e a promocao de politicas
publicas.

Gomide (2016) reforgca que o conceito de “Capacidade Estatal’ ndo é consensual
na academia, porque o termo € multidimensional e abrangente. Por isso, ele precisa
ser usado com cautela para ndo gerar confusbes de aplicagcbes. Ja Huerta (2008),
apos fazer uma revisao tedrica de “Capacidade Institucional’, conclui que ele pode ser
interpretado de diferentes maneiras e, por isso, esta em constante movimento, sempre
se redefinindo. A partir da fala da autora, fica evidente que esse conceito ndo tem um
consenso nha literatura, de forma que, n&o existe uma definicdo, uma
operacionalizagdo e uma mensuragéo consolidadas (HUERTA, 2008).

A seguir, sera apresentado de maneira mais detalhada os dois conceitos citados.
Para o conceito de Capacidade Estatal sera apresentado um panorama do seu
historico e da sua definicdo e, no conceito de Capacidade Institucional sera abordado
também o histérico e a definicdo, mas com o adicional de tratar sobre suas dimensdes
conceituais. Ao final havera uma explanagdo da justificativa para a escolha da
Capacidade Institucional e a apresentacéo de seus limites tedricos e metodoldgicos.

Além disso, sera feita uma especificacdo sobre qual das definicbes e quais
dimensdes serdo transpostas para os indicadores e para 0 indice que serdo
elaborados no capitulo 4. Essa parte da pesquisa é essencial para que se tenha um
embasamento tedrico valido para os instrumentos metodologicos, fazendo com que
eles sejam confidveis e coerentes. Vale ressaltar que o objetivo dessa se¢do ndo €
aprofundar e fazer um extenso debate tedrico sobre a tematica, dessa forma, ser&o
explicitados apenas algumas das definicbes e dimensdes existentes, sendo essas as

que mais contribuem com a pesquisa quantitativa que sera realizada.



25

3.1 Capacidade Estatal

Inicia-se a discussdo desse termo com a apresentacdo do seu histoérico de
criagdo. A ideia de Capacidade Estatal, de acordo com Cingolani (2013), nasceu
dentro da agenda da sociologia e da economia politica. Buscava-se compreender
melhor o papel do Estado, principalmente na esfera do desenvolvimento. Atualmente,
de acordo com Gomide, Silva e Pires (2014), o termo esta associado mais fortemente
as areas da administracdo publica e da ciéncia politica, diferentemente das esferas
em que a discuss&o se iniciou.

Seguindo nessa ldgica do histdrico, o termo também foi criado para explicar:

“Por que alguns Estados possuem maior eficacia e eficiéncia em prover bens
publicos, no sentido de estabelecer objetivos e cumpri-los, de forma a
impulsionar e direcionar o desenvolvimento econémico ou alcancgar objetivos

determinados em politicas especificas” (BOSCHI; GAITAN, 2012; GOMIDE;
PIRES, 2013; STEIN, 2015 apud GOMES, M., 2016, p. 58).

Além disso, de acordo com Souza (2017) o aprofundamento do estudo da
tematica veio apdés um extenso debate sobre a modernizacdo e as razbes do
subdesenvolvimento. Observou-se que a ideia de modernizagdo sozinha era
insuficiente para explicar como o Estado exercita seu poder, principalmente no ambito
das politicas publicas. Por isso, comegou-se a ligar a ideia de modernizacdo com a de
Capacidade Estatal, isso trouxe um aprofundamento da discussdo que passou a ser
focada em entender quais mecanismos podem transformar atributos em poder.

As definicbes encontradas sobre Capacidade Estatal sdo muito variaveis e,
muitas vezes, estao associadas as ideologias e as visbes de cada autor sobre o papel
do Estado. Existem conceitos com viés liberal, como de Centeno (2002), com viés
intervencionista como o de Weiss (1998), entre outros (GOMIDE, 2016). Além dessas
vertentes citadas, ainda existem muitos outros estudos e definicbes sobre a
capacidade estatal. De acordo com Souza (2015):

O conceito de capacidade estatal foi objeto de tratamento teérico e empirico
por autores como Mann (1984), Tilly (1981), Skocpol (1979;1985), Skocpol e
Finegold (1982), Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985), Chubb e Peterson
(1989), Geddes (1994) e Grindle (1997; 2007; 2012). (SOUZA, 2015, p. 8).

Traz-se a definicdo de autores relevantes dentro da tematica para ficar mais
evidente a abrangéncia do termo Capacidade Estatal. A primeira dupla que tera a
definicdo apresentada é Grindle e Hilderbrand (1995), elas dizem que para se ter

Capacidade Estatal deve-se utilizar de maneira efetiva os recursos humanos, ter uma
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gestdo orientada para as tarefas, ter uma instituicdo que busca facilitar a resolucéo de
problemas de diferentes naturezas e ter condigcdes sociais capazes de sustentar essa
capacidade. Outro autor é Repetto (2004, p. 8, traducéo nossa)® que considera o
termo como “uma atitude das instancias governamentais de retratar, através de
politicas publicas, os maximos niveis possiveis de valor social’.

Skocpol € uma outra autora importante dentro dessa area de estudo. Ela possui
inumeros textos relacionados a tematica e diz que a capacidade estatal pode ser
explorada para: “implementar metas oficiais, especialmente sobre a atual ou potencial
oposicao de grupos sociais poderosos ou diante de circunstancias socioecondmicas
recalcitrantes” (SKOCPOL, 1985, p. 9, tradugdo nossa)*. Por fim, um ultimo autor que
sera retratado nessa pesquisa € Evans (1995 apud AGUIAR; LIMA, 2019), o conceito
de capacidade estatal para ele esta relacionado a autonomia. Assim, ele acredita que
se deve haver uma intervencédo do Estado na estrutura produtiva ao mesmo tempo
que se tem um poder de insulamento administrativo. Ou seja, para ele a Capacidade
Estatal esta relacionada ao ambito administrativo e econdmico do governo. Por causa
disso, Aguiar e Lima (2019) dizem que o autor tem uma perspectiva relacional,
transformativa e burocratica acerca do conceito em questao.

Com a exposicdo da definicdo desses autores, fica evidente que existem
diferentes conceitos de Capacidade Estatal que podem se diversificar quanto a sua
amplitude, sua complexidade e sua ideologia. Aguiar e Lima (2019) trazem uma
perspectiva bem interessante sobre a congruéncia existente entre todas essas
definicbes. Para eles, essa semelhanca diz respeito a: “centralidade do Estado de
exercer suas fungcdes de forma profissionalizada e insulada de interesses dos grupos
sociais” (AGUIAR; LIMA, 2019, p. 3-4).

E importante esclarecer que, para Souza (2010 apud GOMES, M., 2016), uma
instituicdo que possui capacidade estatal, n&o € necessariamente a que tem todas as
politicas publicas eficientes, eficazes e bem-sucedidas, € apenas a que possui uma
boa capacidade de provisdo para elas, o que colabora para um bom desenvolvimento.

Ainda é importante reforcar que:

3 La aptitud de las instancias gubernamentales de plasmar a través de politicas plblicas los maximos
niveles posibles de valor social.

4 One may then explore the "capacities" of states to implement official goals, especially over the actual
or potential opposition of powerful social groups or in the face of recalcitrant socioeconomic
circumstances
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Embora o0 conceito de capacidades estatais, conforme desenhado
originalmente, faca inferir, a priori, a existéncia de atributos de um Estado como
um todo, que o faz atingir, de forma efetiva, 0s seus objetivos, este conceito
tem se mostrado bastante eficiente para analise de entes federados
autbnomos, como no caso dos estados e municipios brasileiros. (GOMES, M.,
2016, p. 62).

Apbs essa breve explicacdo sobre o conceito de capacidade estatal, é possivel
perceber com mais evidéncias a complexidade e a multidimensionalidade do termo.
Além disso, a partir das definicbes fica mais claro que grande parte dos autores utiliza
0 conceito para tratar da capacidade de um Estado e, consequentemente do governo,
como um todo, de um pais. Por causa dessa abrangéncia e da baixa quantidade de
estudos de Capacidade Estatal para municipios brasileiros e para politicas
especificas, como a de Direitos Humanos, decidiu-se por ndo utilizar esse conceito
como o central na pesquisa. A grande abrangéncia do termo dificultaria a mensuracao,
visto que, a base de dados disponivel ndo detém informagdes suficientes para atender
todas as perspectivas do conceito.

Além disso, o baixo numero de referenciais para mensurar o conceito no nivel
municipal € nas politicas especificas, também seria um dificultador para a construcéo
de indicadores, visto que n&o haveria uma referéncia mais concreta para se ter uma
maior validade da metodologia. Como a pesquisa abrange 853 municipios, também
nao haveria tempo habil para fazer uma coleta de dados independente para ser
utilizada no ambito da pesquisa. Dessa forma, para n&o ter indicadores descolados
das definicbes observadas, optou-se por ndo utilizar esse conceito como central na
pesquisa. Sabendo dessas limitagcdes, explora-se o segundo conceito, checando se
com ele é possivel fazer uma mensuracao que tenha maior validade e confiabilidade.

Por isso, a préxima se¢ao abordara sobre a Capacidade Institucional.
3.2 Capacidade Institucional

Conforme sera observado nas subse¢des abaixo, o conceito de Capacidade
Institucional dessa pesquisa teve a autora Huerta (2008) e o autor Martins (2019)
como centrais. Assim, a definicdo e as dimensdes utilizadas para toda essa pesquisa,
que foram expostas de maneira mais delimitada no capitulo 4 foram baseadas,
majoritariamente, no texto dos dois autores. Apds apontar esse aspecto relevante
sobre o0 estudo, tem-se a proxima subse¢ao que apresentara um breve histérico sobre

a Capacidade Institucional.
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3.2.1 O histérico do conceito de Capacidade Institucional

A ideia da Capacidade Institucional, de acordo com Huerta (2008) esta em
constante movimento e, por isso, vem sendo redefinida e reinterpretada nos diferentes
momentos da historia, tendo cada vez mais espaco nas publicacdes académicas e na
literatura. O primeiro momento em que o termo surge, de maneira relevante, € na
década de 80, em que ha o desejo de aprofundar os estudos sobre o Estado. Esse
desejo esta relacionado a atuagdo dos organismos internacionais de financiamento,
como por exemplo, 0 Banco Mundial que desejava ter maior efetividade e eficiéncia
em seus empréstimos, de forma que os paises que recebessem 0s recursos tivessem
um bom uso deles, em prol do desenvolvimento (FERNANDES, 2016). Dentro desse
contexto, criou-se o termo “Capacidade Institucional” para explicar a condi¢céo
especifica que os paises deveriam ter para implementarem de forma efetiva os
programas e politicas pactuados.

Ainda na década de 80, a autora Huerta (2008) diz que o termo esteve muito
relacionado com: “Intervengdes que tinham por objeto melhorar as habilidades de
cumprir funcdes do Estado, e que se manifestaram por meio do conceito de
fortalecimento institucional, referindo a técnicas de reengenharia organizacional’
(HUERTA, 2008, p. 121, traducéo nossa)®. Assim, essa década foi caracterizada,
principalmente, por trazer o conceito de Capacidade Institucional relacionado com a
reengenharia organizacional, que s&o técnicas especificas para que as organizacdes
aprimorem suas estruturas internas (LESSIK e MECHINER, 2000; MIZRAHI, 2004;
HUERTA 2008 apud MARTINS, 2019). Essa primeira frente fez com que paises e
organismos internacionais valorizassem ainda mais as avaliagdes sobre as
instituicdes e sobre aspectos relacionados a implementacdo de politicas e servigos
publicos (FERNANDES, 2016).

Em 1980, o termo também tratava muito da melhoria da estrutura, dos sistemas
e das estratégias organizacionais, principalmente no que se refere aos quadros
técnicos-burocraticos. De forma geral, buscava-se resolver problemas existentes nas

organizagdes governamentais. Assim, o0 conceito, de forma geral, limitava-se a

5 Las intervenciones que tenian por objeto mejorar las habilidades para cumplir las funciones del Estado
se manifestaron por medio del concepto de fortalecimiento institucional, referido a las técnicas de
reingenieria organizacional.
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analisar mais fortemente a questao organizacional e técnica-administrativa, deixando
de lado os demais atores, o entorno e a sociedade (HUERTA, 2008).

A segunda frente de criacdo desse termo, que ocorreu na década de 1990, foi
apresentada por Huerta (2008) e esta relacionada a segunda geragao de reformas do
Estado e ao caso do New Public Management. Esse periodo histérico esta relacionado
a busca pela promocao de medidas no ambito publico com o objetivo de melhorar a
eficiéncia, a cobertura e a qualidade dos servigos e da provisdo de bens publicos.
Esse foi o momento em que a ideia de Estado “em primeiro plano” recuperou seu
espaco, depois de alguns anos com o forte discurso neoliberal de redugao extrema de
funcbes estatais e da valorizagdo de um papel central do mercado para o crescimento
e desenvolvimento.

Essa retomada da importdncia do Estado fez com que os paises e
organizagbes passassem a buscar: “um “melhor estado” €, em consequéncia uma
melhor capacidade da gestao publica, mediante um conjunto de reformas internas do
Estado” (HUERTA, 2008, p. 121, traducdo nossa)®. N&o eram sé os paises
desenvolvidos que estavam buscando a evolugdo nesse conceito, de acordo com
Cunill y Ospina, 2002 (apud Ospina, 2002b), “os esforcos nacionais para avaliar os
resultados da gestéo publica na América Latina avangaram consideravelmente desde
sua criagdo nos primeiros anos da década de 90" (CUNILL; OSPINA, 2002 apud
OSPINA, 2002, p. 1, traducé@o nossa)’. Essa maior valorizacdo da avaliacéo da gestéo
publica e a discussdo de “melhor estado” trouxeram consigo uma nova onda de
fomento aos estudos de Capacidade Institucional, visto que a administrag&o publica
passou a se preocupar muito com essa questao, gerando uma demanda em termos
de pesquisa na area.

Huerta (2008) ainda mostra que o termo de Capacidade Institucional mudou
bastante de énfase, se comparado a 1980. O foco deixa de ser apenas técnico e
organizacional e passa a estar associado também ao desenvolvimento sustentavel.
Ela diz que:

Se reconhece que nem os mercados, nem as democracias podem funcionar

bem, a menos que 0s govemos sejam capazes de desenhar e implementar
politicas publicas apropriadas, administrar 0os recursos equitativamente, com

& Un “mejor Estado” y, em consecuencia, uma mejor capacidade de la gestion publica mediante um
conjunto de reformas “hacia dentro” del Estado.

 Los esfuerzos nacionales de evaluacion de los resultados de la gestion publica em América Latina
han avanzado considerablemente desde su creaciéon em los primeiros a*nos de la década de los
90s.
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mais transparéncia e eficiéncia e responder efetivamente as demandas
cidadas para o bem-estar social [...]. (HUERTA, 2008, p. 122, traduc&o nossa)®.

Assim sendo, pode-se colocar que um bom conceito do termo na perspectiva
da década de 90 é:

Uma visdo mais completa e um enfoque de sistemas que localiza os problemas
organizacionais dentro de um entomo com varios niveis, atores e influéncias,
e com importantes interdependéncia entre eles. (UN, 1999; UNICEF, 1999
apud OSPINA, 2002, p. 3, tradugdo nossa)®.

Ja nos anos 2000, a capacidade das instituicbes do setor publico passa a ser
relacionada a governanga, porque o papel do Estado fica cada vez mais préximo da
resolucdo de problemas publicos (HUERTA, 2008). Nelissen (2002) retrata em seu
texto o quanto o governo e o seu redor vém se alterando € o0 como isso cria, tanto
novos tdpicos na agenda politica, como uma nova visdo da melhor forma de governar.
Na época em que ele escreveu o texto, a visdo quanto a melhor forma de governar
estava ligada a cooperagdo entre varios atores, sejam eles privados ou publicos,
demandando do Estado, maior governanca para lidar com esse novo contexto
(NELISSSEN, 2002).

A partir dessa perspectiva de governanca e de interacdo com outros atores, a
capacidade institucional nessa década passa a ser relacionada a construcéo de redes
e passa a significar a “Habilidade crescente das organizacbes de absorver
responsabilidade, operar com mais eficiéncia e aumentar a accountability” (SAVITCH,
1998, p. 260, traducdo nossa)'®. Sem contar que, a partir dessa década passa a se
valorizar a ideia de diversidade, pluralismo e autonomia para o fortalecimento das
organizagdes (SAVITCH, 1998). Ou seja, essa nova mentalidade busca a construgao
de redes de interac@o entre organizagdes publicas, privada e do terceiro setor que
sejam diversas e plurais.

Nessa subsecéo, ficou claro que a Capacidade Institucional foi reinterpretada
nos diferentes momentos da historia. O conceito surgiu na década de 80 e seu
desenvolvimento foi impulsionado por organismos internacionais que desejavam que

0s paises utilizassem seus recursos em prol do desenvolvimento. Nessa década, o

& Se reconoce que nilos mercados ni las democracias pueden funcionar bien a menos que los gobiemos
sean capaces de disefiar y poner en marcha politicas publicas apropiadas, administrar los recursos
equitativamente, con mas transparencia y eficiencia y responder efectivamente a las demandas
ciudadanas para el bienestar social.

°Una visiébn mas compleja y un enfoque de sistemas que ubica los problemas organizacionales dentro
de un entorno con varios niveles, actores e influencias, y con importantes interdependencias entre
estos.

0 Ability of organizations to absorb responsibilities, operate more efficiently, and enhance accountability.
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conceito estava relacionado a reengenharia organizacional. Ja na década de 90, ele
expande as perspectivas e passa a estar relacionado as reformas do Estado. Nesse
periodo, o termo estava relacionado ao desejo de se ter um “melhor estado”, mediante
reformas internas e ao desenvolvimento sustentavel. Por fim, nos anos 2000, a
Capacidade Institucional passa a se relacionar a ideia de governanga, tendo como
objetivo a resolugcdo de problemas publicos e a cooperagdo com diversos atores,
sejam eles privados ou publicos. Para isso, passa-se a valorizar a construcéo de redes
e 0 aumento da accountability. A proxima subsecdo ira detalhar as diferentes

definicdes existentes para o conceito em questao.
3.2.2 As definigcbes da Capacidade Institucional

Essa subsecéao ira trazer as diferentes definicbes existentes para Capacidade
Institucional. Martins (2019) menciona em sua extensa revisdo bibliografica da
tematica, alguns dos principais autores que escrevem sobre 0 conceito em questao.
Nesse sentido, ele indica alguns pesquisadores renomados da area, como, por
exemplo: Huerta (2008); Gomes (2010), Cingolani (2013); Wu et al (2015)” (MARTINS,
2019, p.19). Antes de passar para as definicdes em si, & importante trazer uma
perspectiva apontada por Martins (2019) sobre os desafios do estudo da tematica. Ele
diz que uma das maiores dificuldades observadas se refere a mensuragdo do termo.
Isso acontece, porque muitos pesquisadores que tentam mensurar acabam
confundindo meios e fins. Além disso, outro desafio existente mencionado pelo autor
se refere a delimitacdo exata do conceito, visto que, atualmente, ele possui uma
extensa abrangéncia de significados que ja foram utilizados de diferentes maneiras
na literatura (MARTINS, 2019). Por causa desses desafios relacionados ao termo,
diversos autores acabam optando por n&o conceituar a Capacidade Institucional em
seus estudos.

Apesar desses desafios, traz-se as definicdes para a Capacidade Institucional.
Iniciando por Huerta (2008), pode-se observar que a autora faz uma breve discusséo

sobre 0 que o termo deve abranger, dizendo que ele:

N&o deve se limitar ao aparato organizacional - ou seja, ao desenvolvimento
de habilidades e competéncias em recursos humanos e organizacionais - mas
também tem que fazer uma alus&o ao contexto institucional do setor publico e
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o entomo econbémico, politico e social dentro do qual se esta inserido.
(HUERTA, 2008, p. 126, tradugéo nossa)'".

Ou seja, Huerta (2008) n&o delimita exatamente o conceito e nem cria uma
definicdo final, mas demonstra bem os elementos importantes que devem ser aludidos
na tematica.

No Brasil, também existem alguns pesquisadores que definiram a Capacidade
Institucional em seus respectivos estudos. Um deles é Martins (2019), que aborda
sobre o conceito no @&mbito dos municipios de Minas Gerais, perspectiva bem similar
da pesquisa em questéo. Dessa forma, torna-se interessante entender a sua visdo do
termo. Ele destaca que: “genericamente, a capacidade institucional dos governos é
compreendida como 0 conjunto de capacidades que as instituicbes possuem para a
consecugao dos objetivos publicos” (MARTINS, 2019, p. 4). Essa definigéo, por mais
direta que seja, demonstra o como o conceito pode ser visto de maneira multifacetada.

Para Vidal (2013), a conceituacdo do termo no ambito do Brasil esta muito
relacionada a “melhoria na qualidade da regulagcdo nas agéncias reguladoras do
Estado ou voltada para analise do aparato burocratico do Estado”’. Outra autora
brasileira que trata da questéo € Lubambo (2012), ela traz uma perspectiva parecida
com Evans (1993). A partir da teoria do autor, ela diz que a Capacidade Institucional
€ um conjunto de organiza¢des que conseguem desenvolver agdes publicas efetivas
e descentralizadas. Somente com essa capacidade citada por ela seria possivel
manter uma certa continuidade nas a¢gdes das unidades federativas. A autora ainda
relaciona o conceito com a ideia de governabilidade e com a qualidade da gest&o e
da estratégia, que sdo aspectos diretamente associados a garantia da eficacia da
tomada de decisGes e da efetividade das agdes implementadas.

Outros autores brasileiros que tratam da Capacidade Institucional séo Cruz,
Montoro e Bio (2011), eles observam o conceito sob a perspectiva municipal, sendo
um dos primeiros trabalhos que tratam da tematica sob esse viés. Eles trazem uma
definicdo bem interessante baseada no estudo de Ingraham (2007 apud CRUZ,
MONTORO; BIO, 2011) que diz que a capacidade institucional é:

Habilidade das administracdes cumprirem suas responsabilidades em um

governo democratico: utilizar bem 0s recursos publicos e direciona-los para os
objetivos desejados; gerir programas e pessoas de forma eficiente; e avaliar se

'No debe limitarse al aparato organizacional — es decir, al desarrollo de habilidades y competencias
en el recurso humano y organizacional -, sino también tiene que hacer alusién al contexto institucional
del sector publico y el entorno econdémico, politico y social dentro del cual se enmarca.
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0s objetivos estdo sendo alcancados (INGRAHAM, 2007 apud CRUZ;
MONTORO; BIO, 2011, p. 3)

Além dessas definicbes de Capacidade Institucional elaboradas por
académicos e tedricos da area, o executivo federal brasileiro, também buscou produzir
delimitagcbes do termo para serem utilizadas em seus programas governamentais.
Fernandes (2016) trata muito sobre isso em sua pesquisa e diz que em grande parte
dos programas governamentais implementados, a no¢do de capacidade institucional
esta diretamente relacionada a:

Capacidade de planejamento e de gestdo das politicas publicas pela
racionalizacdo dos processos administrativos, modernizacdo dos sistemas de
informacéo, estabelecimento de relacdes com atores de cooperacdo e

colaboracdo, entre outros aspectos explicitados quando da analise dos
programas implantados pelo governo federal. (FERNANDES, 2016, p. 703).

Apds a exposicdo do conceito advindo do governo federal, foi possivel
visualizar que existem diversas definicdes possiveis para o conceito de Capacidade
Institucional, sejam elas advindas do governo ou de pesquisadores da area. Ficou
claro que se tem definices mais amplas, como a de Huerta (2008) e de Martins (2019)
e, também algumas mais especificas para alguma area ou objetivo como a de Vidal
(2013) e a do Governo Federal mencionada por Fernandes (2016). Essa perspectiva
apresentada confirma uma das dificuldades apresentadas por Martins (2019), que
aborda que diversos pesquisadores tém o desafio de delimitar o conceito, por causa
de sua abrangéncia de significados. Outra dificuldade mencionada por ele refere-se a
mensuragao do conceito.

Para fechar essa subsecido, é necessario apresentar a concep¢do de
Capacidade Institucional que sera utilizada neste trabalho que aborda sobre a politica
de direitos humanos nos municipios. Como o trabalho trata de uma area de politica
social pouco consolidada, bastante fragmentada e com baixa institucionalizac&o,
optou-se por utilizar um conceito mais amplo para a Capacidade Institucional. Assim,
amensuracdo que serarealizada no capitulo 4 e 5 sera mais assertiva e tratara melhor
as especificidades dos direitos humanos. Por isso, escolheu-se a definicdo utilizada
por Martins (2019), que diz que: “a Capacidade Institucional dos governos é
compreendida como o conjunto de capacidades que as instituicbes possuem para

consecugao dos objetivos publicos” (MARTINS, 2019, p.4).
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3.2.3 As dimensdes do conceito de Capacidade Institucional

Apo6s entender melhor sobre a definicdo de Capacidade Institucional que sera
utilizada no texto, é necessario aprofundar a discussao sobre as dimensdes existentes
dentro do conceito, porque sao elas que serdo transpostas para a criacao dos
indicadores presentes no capitulo 4. Antes de trazer esse aprofundamento, €&
importante reforcar alguns pontos de atencéo que se deve ter para o conceito de
Capacidade Institucional e para as proprias dimensdes, principalmente na realizagao
da sua mensuracdo. De acordo com Mizrahi (2004), por mais que exista um consenso
sobre a importancia da Capacidade Institucional, ainda existe pouca consolidagéo
sobre como identificar, operacionalizar e mensurar o conceito.

Por causa disso, ha uma dificuldade maior em observar os gaps e a evolugéo
da capacidade das organizacbes e dos paises. Tendo em vista essa pouca
consolidacdo, Lessik e Michener (2000) reforcam que os pesquisadores da area, ao
tratarem da Capacidade Institucional precisam utilizar de seu julgamento, percepcéo
e interpretacado. Essa pratica acaba dificultando mais a consolidac&o de um arcabougo
tedrico e instrumental concreto sobre o tema. Novamente esse tipo de pratica e esse
desafio reforgam o carater polissémico e pragmatico que a Capacidade Institucional
carrega (FERNANDES, 2016).

Martins (2019) consegue demonstrar bem a polissemia do conceito, ao fazer
uma arvore de palavras das bibliografias sobre a tematica, concluindo que o termo
apresenta muitos atores, significados e instrumentalizacbes. Ele cita que existem,
diversos estilos de estudo do termo, por exemplo, alguns que abordam o nivel federal,
outros o estadual ou municipal do governo brasileiro. Também diz que, atualmente,
existem estudos sobre diferentes programas e a¢cdes governamentais, citando analise
das areas sociais, educacionais, entre outras. Ao entender e ter o refor¢co sobre a
polissemia e a dificuldade de mensuragéo da Capacidade Institucional, passa-se para
o estudo das dimensdes do termo. Essas dimensdes serdo essenciais para que seja
possivel e viavel a construcdo de bons instrumentos de medi¢cdo do conceito, visto
que, a partir delas serdo elaborados dois indicadores que, sintetizados formarao o
indice de Capacidade Institucional.

Outro motivo para entender melhor sobre as dimensbes de Capacidade

Institucional é apresentado por Fernandes (2016), que diz que:
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Para tanto, parece haver consenso entre os autores consultados de que
compreender a capacidade institucional de uma organizacio exige a definicdo
da dimensdo sobre a qual a capacidade se refere, buscando responder as
seguintes questbes: Capacidade para qué? Capacidade para quem? Esse
deveria ser o ponto de partida de um projeto de avaliacdo de capacidade:
identificar as dimensdes de andlise, nos planos institucional, organizacional e
de recursos humanos, seguidas dos indicadores e de sua forma de
operacionalizacdo (FERNANDES, 2016, p. 703).

Assim como nas definicdes, existem diversos autores que abordam sobre as
dimensbes da Capacidade Institucional. Para iniciar, tem-se a perspectiva consolidada
que foi elaborada pela autora Huerta (2008) ela diz que a capacidade do setor publico
estd associada aos recursos humanos, referindo-se aos sistemas para
desenvolvimento dos recursos humanos e para boa execucdo de processos de
pessoal; a reforma institucional que € uma perspectiva mais macro que se refere a
relacido entre as instituicbes e seus sistemas e, por fim, ha o fortalecimento
organizacional, relacionado aos sistemas de gestao.

Ap0s ter uma perspectiva geral da Capacidade Institucional, Huerta (2008) traz
duas dimensdes que sintetizam essas questdes e que também foram utilizadas por
Repetto (2004) em seu texto sobre Capacidade Estatal. Nesse caso, ela considera as
dimensbes politicas e administrativas utilizadas no conceito de Capacidade Estatal,
como pertinentes para avaliar a Capacidade Institucional. Ela diz que esses dois
componentes sdo importantes, porque eles permitem considerar que “o Estado ndo é
apenas 0 aparato burocratico, mas também € uma arena politica em que se
processam interesses e Iideologias tanto internas como externas ao tecido
organizacional estatal” (HUERTA, 2008, p. 128, traduc&o nossa)'2.

Além disso, ela destaca de maneira mais detalhada as caracteristicas de cada
uma dessas dimensdes. Quanto a Capacidade Administrativa, ela considera como as
“habilidades técnico-burocraticas do aparato estatal requeridas para instrumentar
seus objetivos oficiais” (HUERTA, 2008, p. 128, traducdo nossa)'®. A autora ainda
decompbe essa dimensao em dois aspectos principais: 0s recursos humanos e as
habilidades organizacionais, que tratam sobre os recursos financeiros, as

responsabilidades dos atores, o propdsito, a estrutura e as fungdes da organizagao, o

12 El Estado no s6lo es el aparato burocratico, sino también es una arena politica en la que se
procesan intereses e ideologias tanto internas como externas al entramado organizacional estatal.
13 A las habilidades técnicoburocraticas del aparato estatal requeridas para instrumentar sus objetivos

oficiales.
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seu arcabouco legal, os seus sistemas de gestdo, o seu tipo de politicas e programas
existentes e as regras, no geral.
Ja a Capacidade Politica é caracterizada pela autora como: “a interagdo politica
que é enquadrada por certas regras, normas e costumes” (HUERTA, 2008, p. 129,
traducéo nossa)'*. Além disso, a autora menciona que essa dimens&o diz sobre a
relacio entre os atores politicos entre si e eles junto a sociedade civil. Por isso, ha um
destaque grande nessa capacidade para a participagao politica, para a negociacéo e
para a luta de poder (HUERTA, 2008). Ap0s observar as dimensdes mencionadas por
Huerta (2008), apresenta-se também as estabelecidas por outros autores. Grindle,
Forss e Venson (1997 apud HUERTA, 2008), por exemplo, trazem um marco
conceitual sobre os niveis da Capacidade Institucional, ao estabelecerem cinco niveis
especificos, que vao do ambito micro ao macro, sendo eles:
Os recursos humanos dentro de cada organizacdo, a organizacdo por si
mesma, 0 conjunto de organizacdes com as quais ela se relaciona para
funcionar efetivamente, o contexto institucional do setor publico e finalmente, o

entorno econdémico, politico e social dentro do qual se encontra o setor publico
(GRINDLE, 1997 apud HUERTA, 2007, p. 130, traducéo nossa)'.

Forss e Venson (1997 apud HUERTA, 2008), seguindo a linha de Grindle,
também trazem cinco niveis para Capacidade Institucional, mas um pouco diferentes:
“1. O individuo (micro); 2. A organizag&o (meso); 3. A rede de organizagdes; 4. A
governanga publica e 5. As normas, valores e praticas sociais (esses ultimos trés
niveis integram o nivel macro)” (FORSS; VENSON, 1997 apud HUERTA, 2008, p.
130, traducdo nossa)'®.

Lessik e Michener (2000) também tratam sobre as dimensdes da Capacidade
Institucional em seu artigo sobre a mensuracdo da tematica. Nesse artigo séo
apresentadas diversas metodologias de medicdo que possuem diferentes
perspectivas sobre as dimensdes da Capacidade Institucional. Primeiramente, antes
de apresentar os instrumentos, eles consideram alguns componentes que devem ser

analisados em praticamente todas as organizacdes no ambito do conceito estudado:

14 A la interaccién politica que, enmarcada en ciertas reglas, normas y costumbres

15 Los recursos humanos dentro de cada organizacién, la organizaciéon misma, el conjunto de
organizaciones con las cuales se relaciona para funcionar efectivamente, el contexto institucional del
sector publico, y finalmente, el entorno econémico, politico y social dentro del cual se enmarca el
sector publico.

'8 1. El individuo (micro); 2. La organizacion (meso); 3. La red de organizaciones; 4. La gobernancion
publica; y 5. Las normas, valores y practicas sociales (estos ultimos trés niveles integram el nivel
macro).
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Func¢bes Administrativas e de Suporte, Fungbes Técnicas e de Programas, Estrutura,
Cultura e Recursos (humanos, financeiros, outros). Essas variaveis s&o importantes
para termos uma visdo sobre aspectos necessarios para 0 desenvolvimento da
Capacidade Institucional em uma organizagéo.

Os autores também apresentam as dimensdes de cada uma das ferramentas
de medicdo demonstradas no artigo. Uma bem interessante é a ferramenta de
avaliacdo da capacidade organizacional, relacionada a Capacidade Institucional. Ela
estabelece algumas dimensbes de medicdo, que sdo chamadas de areas de
capacidade: Governanga, Praticas Gerenciais, Recursos Humanos, Recursos
Financeiros, Servico de Entrega (ligado a expertise), Relagdes Externas e
Sustentabilidade. Durante o texto ainda sdo aprofundadas outras ferramentas de
medi¢cdo com suas respectivas dimensées (LESSIK; MICHENER, 2000).

Outras autoras que trazem as dimensdes para constru¢do do conceito de
Capacidade Institucional sdo Brown e LaFond (2001). Elas dizem que a Capacidade
Institucional € multidimensional e que possui em si trés importantes e relacionados
niveis: o de sistema; o organizacional ou de recursos humanos e individual ou de
comunidade. Elas trazem essa perspectiva principalmente para o viés da politica de
saude. Ja Taylor (2010 apud FERNANDES, 2016) traz outras perspectivas bem
relacionadas com a de Brown e LaFond (2001). Ele diz que existem cinco dimensdes
possiveis para a capacidade institucional, sendo elas: a constru¢do do conhecimento
base da organizacao; o desenvolvimento profissional; o fortalecimento organizacional;
as reformas diretivas e as reformas que estimulam mudancas na organizacéo.

Por fim, ainda é interessante trazer as dimensdes utilizadas por dois autores
brasileiros que mensuram a Capacidade Institucional, sendo eles: André Luis
Nogueira (2015) em seu estudo sobre: “Os estados no SUAS: Uma analise da
capacidade institucional dos governos estaduais” e de Douglas Gomes Martins (2019)
em sua pesquisa sobre “Capacidade Institucional das Estruturas Administrativas
Municipais de Minas Gerais: Perspectivas e Analise Geoespacial’.

Iniciando por Nogueira (2015), ele utiliza as seguintes perspectivas de
Capacidade Institucional: dimenséao financeira, dimensdo administrativa e dimenséo
politica. Na primeira, o autor faz um levantamento das despesas liquidadas na fungéo
assisténcia social em todos os estados brasileiros e checa a porcentagem dessa
despesa em relacdo a despesa liquidada total, ele também faz uma analise da

estimativa de gastos estaduais da assisténcia social por familia de baixa renda e os
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estados que efetivaram repasse financeiro aos municipios em 2011 e o valor desse
repasse. J& na dimensdo administrativa ele faz uma analise sobre a estrutura
organizacional dos governos estaduais, o perfil de seu funcionalismo e a
situacao/existéncia de instrumentos de gestdo inerentes a politica de assisténcia
social. Por fim, na dimenséao politica, o autor investigou as principais caracteristicas
dos conselhos estaduais de assisténcia social. A partir dessas trés dimensdes, criou-
se um indice de Capacidade Institucional na Assisténcia Social, classificando os
estados do Brasil conforme sua pontuagéao no indice (NOGUEIRA, 2015).

Martins (2019) também faz uma analise da Capacidade Institucional, mas no
ambito dos municipios mineiros. Para esse estudo ele divide o conceito nas mesmas
trés dimensbes de Nogueira (2015). Ou seja, ele classifica em dimenséo
administrativa, politica e fiscal, sendo a fiscal semelhante a financeira. A dimensé&o
administrativa em seu estudo estd relacionada ao nivel de desenvolvimento
socioeconémico dos municipios € a manutencdo do Estado de Direito, que foi
observada a partir do indicador de gestado e dos gastos per capita com seguranca
publica.

Ja a dimenséo politica, esta relacionada a participagdo popular, por isso,
Martins (2019) utilizou como variavel de analise a preseng¢a de conselhos municipais
atuantes e 0 grau de participacdo em consércios. Por fim, a dimenséo fiscal esta
relacionada a capacidade arrecadatoria do Estado. Ele utilizou variaveis ligadas a
perspectiva de Gomes (2010 apud MARTINS, 2019, p. 42): “receitas fiscais e recursos
de transferéncias intergovernamentais, a eficiéncia de gastos do governo, a
capacidade de cumprimento das diretrizes impostas pelo Estado e grau de autonomia
fiscal’. Para representar todos esses aspectos financeiros, 0 autor utilizou o indice
Firjan de Gestéo Fiscal (MARTINS, 2019).

Para a pesquisa que sera realizada com os municipios de Minas Gerais no
ambito da politica de direitos humanos, escolheu-se a dimensé&o elaborada por Huerta
(2008), que considera duas perspectivas principais: a Capacidade Administrativa e a
Capacidade Politica. Vale ressaltar, que visdo de Huerta (2008) € bem préxima da
elaborada por Martins (2019) e Nogueira (2015), que possuem um estudo mais
proximo da realidade da pesquisa em questao. Apesar disso, foi necessario inserir a
ideia da dimenséo financeira/fiscal dentro da Capacidade Administrativa, conforme
previsto por Huerta (2008). Essa decisdo foi tomada, tendo em vista a grande

fragilidade dos dados referentes a perspectiva financeira dos municipios para os
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direitos humanos. Nesse sentido, foi mantida uma visdo mais restrita dessa area
dentro da Capacidade Administrativa, como previsto por Huerta (2008).

A partir de toda essa discuss@o tedrica sobre capacidade institucional, é
importante pontuar algumas limitacbes e alguns aspectos positivos desse conceito.
Esse termo possui uma alta aderéncia a proposta desse trabalho, ja que,
primeiramente, conforme foi falado nessa se¢ao, os pesquisadores da area o utilizam
para estudar as diversas entidades federativas brasileiras, o que esta dentro do
escopo dessa pesquisa, que busca analisar municipios de Minas Gerais. Além disso,
apesar do termo ser mais comumente utilizado para tratar de uma estrutura
governamental maior, ele € capaz de tratar sobre a capacidade do governo para as
politicas governamentais especificas, como a area de assisténcia social explorada por
Nogueira (2015).

Dessa forma, fica claro que o termo cabe adequadamente a proposta da
pesquisa. Apesar disso, ele possui algumas limitacbes, uma delas refere-se ao fato
de que o conceito, a sua mensuragao € a sua operacionalizagcdo ainda nao possuem
um consenso entre 0s pesquisadores da area. Ao mesmo tempo que isso permite
encaixa-lo na pesquisa em questao, também traz um fator de alerta para estruturacéo
da metodologia, tendo em vista que a polissemia e abrangéncia podem gerar desvios
e dificuldades na criagdo dos indicadores. Por isso, é necessario ter atengéo aos
detalhes do arcabouco tedrico da tematica ao analisar os municipios e ao escolher as
variaveis que irdo compor cada um dos indicadores da pesquisa.

O detalhamento sobre a escolha dos indicadores e de suas respectivas
variaveis sera mais discutido na metodologia desse trabalho, apresentada no capitulo
4. Além disso, o capitulo mencionado trara melhor arelacdo dessas variaveis com as
dimensées da Capacidade Institucional. E importante reforcar, que o estudo do termo
“Capacidade Estatal” também foi importante, porque ele tem uma relagdo préxima
com o conceito de Capacidade Institucional na academia, sem contar que algumas de
suas dimensdes coincidem com as do conceito escolhido para pesquisa. O proximo
capitulo trara um aprofundamento sobre a metodologia de estudo para realizacao
dessa pesquisa, descrevendo universo de pesquisa, base de dados e a forma de

construgcéo dos indicadores.
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4 METODOLOGIA

4.1 Universo da Pesquisa

Para cumprir com o objetivo desta pesquisa, a metodologia em questao tem a
pretens&o de detalhar a forma de construgdo de dois indicadores e de um indice, que
devem contribuir para a mensuragéo das dimensdes e da Capacidade Institucional.
As estatisticas que serdo criadas, dardo informacgdes sobre as politicas publicas e
sobre a estrutura administrativa dos direitos humanos nos 853 municipios do Estado
de Minas Gerais.

Para isso, € necessario delimitar a ideia de Capacidade Institucional. Apds a
revis@o bibliografica feita no capitulo 3, considera-se, para esse trabalho, o seguinte
conceito: “genericamente, a capacidade institucional dos governos € compreendida
como o conjunto de capacidades que as instituicdes possuem para a consecucao dos
objetivos publicos” (MARTINS, 2019, p. 4).

Outra parte tedrica que sera transportada para a metodologia e para os
resultados, s&o as dimensbes existentes dentro do conceito de Capacidade
Institucional. Elas s&o as descritas por Huerta (2008), ao trazer as mesmas dimensdes
utilizadas por Repetto (2004) para a Capacidade Institucional. Também s&o as
dimensdes descritas por Martins (2019) e Nogueira (2015) com algumas alteracdes
para caber na realidade dos direitos humanos em Minas Gerais. A primeira dimensao
€ a administrativa, em que sera considerada a estrutura juridica, de pessoal, de gestao
e de recursos financeiros e orgamentarios da Administragdo Publica. Ja a outra
dimenséo sera a politica que trata, principalmente, sobre a estrutura de participacéo
popular dos municipios.

Vale dizer que, as dimensdes utilizadas por Martins (2019) e Nogueira (2015)
inserem também a perspectivafiscal dos municipios. Inicialmente na elaboracéo deste
trabalho, foi feita uma analise extensa sobre essa dimensdo, mas por causa dos
baixos valores de resultados obtidos, tendo em vista 0 escasso numero de municipios
que empenharam algum valor de despesa na funcao de direitos humanos (apenas 86
municipios), essa perspectiva precisou ser inserida na dimensdo administrativa,
combinando mais com os estudos de Repetto (2004) e Huerta (2008).

Ja as politicas de direitos humanos ser&o delimitadas como agdes e estratégias
governamentais que estdo relacionadas a terceira geracdo de direitos, mais

especificamente quanto aos direitos coletivos e das minorias sociais. As acgdes
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governamentais para os grupos minoritarios que ser&o analisados neste estudo, foram
escolhidas conforme a disponibilizacdo de informacgdes nas fontes de dados da
pesquisa. Ao final, foram mencionadas agbes para 0s seguintes grupos sociais:
criangas e adolescentes; pessoas idosas; pessoas com deficiéncia; LGBTQIA+; povos
e comunidades tradicionais; pessoas pretas, pardas e amarelas; populagdo em
situacao de rua; mulheres; jovens do socioeducativo; vitimas de violéncia, de conflitos
agrarios e territoriais e de trabalho analogo a escravidao e, por fim, jovens. Esses s&o
0s grupos que foram mencionados pelo menos uma vez em alguma categoria dos
indicadores elaborados.

Entendendo a delimitagéo de Capacidade Institucional e de politicas de direitos
humanos adotada nesta pesquisa, explicita-se o0s recortes previstos para os
indicadores e para o indice. O recorte temporal escolhido foi relativo ao ano de 2019.
Essa escolha foi feita, primeiramente porque 2019 € o ultimo ano em que se tem dados
detalhados da principal fonte utilizada para formulacdo dos indicadores e do indice
(MUNIC do IBGE). A segunda justificativa para escolha de 2019, refere-se ao fato dele
ser um marco dos dez anos do lancamento do Programa Nacional de Direitos
Humanos 3 (PNDH-3), responsavel por fortalecer as politicas publicas de Direitos
Humanos no Brasil, por ser altamente capilarizado. Além disso, 0 PNDH-3 foi um
programa importante para impulsionar agdes governamentais em direcdo ao
fortalecimento da Capacidade Institucional na area dos Direitos Humanos.

Apbs explicitar o recorte temporal, passa-se para o recorte de localidade. A
pesquisa ira estudar os dados relativos aos 853 municipios de Minas Gerais para
entender 0 comportamento de todos os tipos de localidade, desde territorios de
pequeno porte até os de médio e grande e, também, territérios de diferentes regides.
No anexo A tem-se acesso ao nome de todos 0s municipios que ser&o analisados.

Por fim, a estrutura dos indicadores deste estudo se baseia em duas outras
pesquisas muito semelhantes, sendo as principais diferencas o0s recortes de
localidade, tempo e tematica. A primeira bibliografia base dessa metodologia € a de
Toledo (2005) que faz um estudo sobre “Indicadores de Capacidade de Gestéao
Ambiental Urbana dos Governos Locais nas Cidades Médias do Estado de Sé&o
Paulo”. Nessa pesquisa, os indicadores baseiam-se no recorte tematico especifico da
Gestdo Ambiental Urbana, no recorte de localidade referente as cidades médias do
Estado de S&o Paulo e no recorte temporal de 2001. A segunda pesquisa base é feita

por Sousa, Lima e Khan (2015) e trata sobre “Mecanismos de Gestao Municipal e
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Promocdo dos Direitos Humanos”, o artigo traz algumas analises de dados
semelhantes a desta pesquisa, mas diferentemente, escolhe-se 0os municipios do
Estado do Ceara para o recorte de localidade e o0 ano de 2011 para o recorte temporal.

Somente o recorte tematico dos direitos humanos que se repete.
4.2 Fonte de dados:

Os indicadores e o indice descritos nesta metodologia utilizaram dados brutos
levantados de estatisticas publicas. A primeira base, que sera a principal neste estudo,
sera a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC) que é feita pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A pesquisa de Toledo (2005),
mencionada na sec¢ao anterior, também utiliza como fonte a MUNIC do IBGE, que se
mostrou efetiva, caracteristica importante para se ter indicadores validos e confiaveis.

A Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais, de acordo com o IBGE [202-
?a), é realizada em todos 0s municipios do Brasil, tendo uma abrangéncia nacional.
Ela foi iniciada no ano de 1999 e tem uma periodicidade anual. De forma resumida, €
uma pesquisa institucional e de registros administrativos com um foco municipal

(IBGE, 2020). Mais especificamente, esta pesquisa:

Efetua, periodicamente, um levantamento pormenorizado de informacdes
sobre a estrutura, a dindmica e o funcionamento das instituicdes publicas
municipais, tendo como unidade de investigacdo e, como informante principal,
a prefeitura, por meio dos diversos setores que a compdem (IBGE, [202-?4],
nao paginado).

Desde a época de sua criacio, a pesquisa busca levantar diferentes temas e
questdes com o objetivo de auxiliar a sociedade e o Estado brasileiro, por meio de
uma base de dados estatisticos e cadastrais atualizada e relevante. A partir dela, tém-
se diversos desdobramentos, como um melhor monitoramento e avaliacdo das
politicas publicas municipais € uma visdo detalhada dos quadros institucionais e
administrativos dos municipios (IBGE, [202-7a]). A pesquisa também pode subsidiar
o planejamento municipal e apoiar na implementacédo de politicas setoriais mais
eficientes. Além disso, a MUNIC objetiva proporcionar informagdes para que seja
possivel compreender melhor a heterogeneidade estrutural do Brasil, que por ter um
tamanho continental, possui uma maior complexidade de analises (IBGE, 2010).
Ainda é importante pontuar que a MUNIC, apesar de ter um foco municipal, ainda traz
resultados gerais sobre o Brasil, as Grandes Regides e as Unidades da Federacéo
(IBGE, [202-7a]).
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Conforme o recorte temporal desta pesquisa, foram utilizados dados da MUNIC
de 2019. Nesta edicdo foram coletadas informagdes e foram investigados 5570
municipios localizados no Brasil, até a data de 31 de dezembro de 2019. As areas de
pesquisa da MUNIC de 2019 foram todas ligadas a Administragéo Publica municipal,
sendo elas as seguintes: direitos humanos, seguran¢a publica, articulagcéo
interinstitucional, governanca, comunicagdo e informatica, recursos para gestao e
recursos humanos. Quanto as questdes técnicas da pesquisa, a coleta foi realizada
por meio de entrevistas presenciais que ocorreram entre abril e dezembro do ano de
referéncia e as informagdes passadas pelos informantes séo relativas a data que a
entrevista foi realizada (IBGE, 2020).

Os informantes que colaboraram com a pesquisa séo de diferentes setores das
prefeituras respondentes, sendo que as instituicbes de outros poderes, como 0
legislativo, tiveram uma participacédo secundaria na coleta de dados. Além disso, 0s
dados da pesquisa foram coletados de maneira descentralizada e a apuracao e
analise critica da consisténcia deles foram feitas pela equipe da Coordenagéo de
Populagéo e Indicadores Sociais do IBGE. Todos os dados da pesquisa também
podem ser acessados pelo sitio eletrénico do IBGE (IBGE, 2020). A pesquisa, que é
organizada de maneira muito criteriosa por um 6rgéo do governo, fez com que fosse
possivel recolher todos os dados necessarios para elaborar bons indicadores € um
bom indice, de maneira segura e trazendo confiabilidade para eles.

Apds saber mais da base principal para constru¢c&o dos indicadores e do indice
propostos nesse estudo, é necessario partir para exploracdo das bases
complementares. Elas foram usadas no capitulo 5 para explorar os resultados dos
indicadores e do indice. Assim, teve-se informacdes sobre os indicadores sociais
(Produto Interno Bruto per capita — PIB per capita, indice de Desenvolvimento Humano
Municipal - IDHM e indice de Gini), sobre a regionalizacdo e sobre a classe
populacional dos municipios mineiros. A primeira base de dados utilizada € a do Atlas
Brasil que traz as informacdes sobre o indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM) e sobre o indice de Gini.

De acordo com o sitio do Atlas Brasil [202-7] ele € uma ferramenta que busca
divulgar as informagdes sobre desenvolvimento humano no Brasil. Dessa forma, tem-
se como objetivo: “viabilizar, de maneira descomplicada, o acesso amplo as diversas
informacdes estatisticas que evidenciam caracteristicas e desigualdade sociais no
territério brasileiro” (ATLAS BRASIL, [202-7], ndo paginado). Esse instrumento foi
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criado por meio de uma parceria entre 0 Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e a
Fundacgé&o Joao Pinheiro (FJP) (ATLAS BRASIL, [202-]?). Os dados do IDHM e do
indice de Gini estavam disponiveis no sitio do Atlas Brasil, na secdo que traz o acervo
da ferramenta e na aba sobre o Censo brasileiro de 2010, ultimo realizado no Brasil.
Essa é a unica informacéo utilizada na analise dos indicadores que é um pouco mais
antiga, porque ela ndo é comumente estimada para os demais anos em que n&o se
tem a realizagéo do Censo.

Ja a informac¢&o do Produto Interno Bruto per capita (PIB per capita) por
municipio mineiro foi retirada do préprio IBGE, mas de uma publicagéo diferente da
MUNIC. De acordo com o sitio do IBGE [202-?b], eles elaboram o Produto Interno
Bruto dos municipios juntamente com os Orgédos Estaduais de Estatistica, com as
Secretarias Estaduais de Governo e com a Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus — Suframa. Nesse sentido, s&o realizadas estimativas para o PIB dos
municipios tendo como ano de referéncia 2010. O IBGE ainda diz que nesta
publicacao “s&o apresentados, a precos correntes, os valores adicionados brutos dos
trés grandes setores de atividade econémica — Agropecuaria, Industria e Servigos —
bem como os impostos, liquidos de subsidios, o PIB e o PIB per capita” (IBGE, [202-
?b], ndo paginado).

Especificamente para este estudo, utilizou-se para analise o valor do Produto
Interno Bruto, per capita, a precos correntes (R$ 1,00) para o ano de 2018.
Infelizmente, o IBGE ainda nao havia disponibilizado o valor estimado para 2019 e,
por isso, foi utilizado o valor mais proximo do ano de referéncia, que foi 2018.

A proxima base de dados utilizada foi a de regionalizag&o, estes dados também
foram retirados do IBGE, de uma terceira publicagcdo chamada de Divisdo Regional
do Brasil, elaborada e publicada em 2017 com o nome de Regides Geogréficas. De
acordo com o sitio do IBGE [202-?c], a organiza¢&o elabora essa diviséo desde a sua
criacao, sendo este servico exposto e mencionado em sua missao institucional. Essa

publicacéo especifica da Divisdo Regional do Brasil, de acordo com o IBGE [202-7c]:

Consiste no agrupamento de Estados e Municipios em regides com a finalidade
de atualizar o conhecimento regional do Pais e viabilizar a definicdo de uma
base territorial para fins de levantamento e divulgacio de dados estatisticos.
Ademais, visa contribuir com uma perspectiva para a compreensdo da
organizacdo do territério nacional e assistir o governo federal, bem como
Estados e Municipios, na implantacdo e gestdo de politicas publicas e
investimentos (IBGE, [202-?¢], ndo paginado).
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Dessa forma, a publicacdo em questdo apresentou, em 2017, as Regides
Geogréficas Imediatas e as Regides Geograficas Intermediarias que contém
novidades e uma nova divisdo baseada nos processos econémicos, politicos e sociais
ocorridos apds 1990, que foi o ano da ultima divis&o regional criada pelo IBGE. Essa
revisdo das regides teve uma metodologia igual dentro de todo o territdrio brasileiro e
buscou integrar as analises dos 6rgaos de planejamento estaduais. O objetivo dessa
nova divisao foi de “subsidiar o planejamento e gestao de politicas publicas em niveis
federal e estadual e disponibilizar recortes para divulgacdo dos dados estatisticos e
geocientificos do IBGE para os proximos dez anos” (IBGE, [202-7c], n&o paginado).

Além disso, essa divisdo de Regibes Geograficas Intermediarias, que foi a
utilizada na pesquisa, € um meio termo entre Unidades da Federagdo e Regides
Geogréficas Imediatas. Nelas foi utilizado como referéncia as Metrépoles ou Capitais
Regionais e, nos casos em que ndo haviam essas referéncias, foram usados menores
centros urbanos que fossem representativos para essas regides (IBGE, [202-?c]).
Pensando no grande renome do IBGE, na validade e disseminag¢&o de suas pesquisas
pelo Brasil, optou-se por usar as Regides Geograficas Intermediarias como base para
esta pesquisa de Capacidade Institucional na Politica de Direitos Humanos em Minas
Gerais. Segue abaixo as principais regides delimitadas pelo trabalho do IBGE que
serao usadas no estudo em questéo:

e Barbacena;

e Belo Horizonte;
e Divindpolis;

e Governador Valadares;
e Ipatinga;

e JuizdeForg;

e Montes Claros;
e Patos de Minas;
e Pouso Alegre;

e Tedbfilo Otoni;

e Uberabag;

¢ Uberlandia;

e Varginha.



46

Por fim, para fechar esta sec&o, a ultima informagéo utilizada no capitulo de
resultados séo as Classes de Populagdo. Esses dados também foram retirados da
MUNIC, que dentro da sua base de dados possui uma separagéo dos municipios por
porte populacional. Essas classes foram divididas em sete, conforme 0 numero de
cidaddos existentes nos municipios. Abaixo segue essa divisdo com maior
detalhamento:

e Classe 1: Até 5.000 habitantes;

e Classe 2: 5.001 até 10.000 habitantes;

e Classe 3: 10.001 até 20.000 habitantes;

e Classe 4: 20.001 até 50.000 habitantes;

e Classe 5: 50.001 até 100.000 habitantes;
¢ Classe 6: 100.001 até 500.000 habitantes;
e Classe 7: Maior que 500.000 habitantes.

A proxima sec¢ao trara uma breve contextualizagdo sobre como se deve construir
indicadores e indices, de acordo com importantes autores da area e, também
apresentara como foi a elaboragéo do Indicador de Capacidade Administrativa (ICA),
do Indicador de Capacidade Politica (ICP) e do indice de Capacidade Institucional
(ICI).

4.3 Construgao dos Indicadores de Capacidade Institucional:

Para construir um bom indice e bons indicadores, foi necessario revisitar
algumas bibliografias de estatistica. Como a pesquisa em questdo trata de uma
tematica social, foram analisados autores que organizam indicadores nessa area.

Dessa forma, usa-se como conceito de Indicador Social:

Uma medida em geral quantitativa dotada de significado social substantivo,
usado para substituir, quantificar ou operacionalizar um conceito social
abstrato, de interesse teérico (para pesquisa académica) ou programatico
(para formulacdo de politicas). E um recurso metodolégico, empiricamente
referido, que informa algo sobre um aspecto da realidade social ou sobre
mudancas que estdo se processando na mesma (JANUZZI, 2001, p. 13)

A definigdo dada por Januzzi (2001), se relaciona com o objetivo da pesquisa
em questdo, visto que se busca criar indicadores e um indice para entender mais
sobre a realidade social, na perspectiva da Capacidade Institucional para os direitos
humanos. Além disso, a pesquisa deseja operacionalizar um conceito social abstrato,

de interesse académico. Outro aspecto importante de se observar antes do
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detalhamento da metodologia € a diferenga entre indicador simples e composto,
questédo também tratada por Januzzi (2001). Ele diz que os indicadores simples séo
elaborados a partir de uma estatistica especifica para uma dimens&o social unica. Ja
os indicadores compostos sao uma composi¢do de dois ou mais indicadores simples
que podem abranger uma ou diferentes dimensdes da realidade. O indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), € um exemplo de indicador composto, visto que ele
é “construido a partir da combinac¢éo de indicadores mais simples” (JANUZZI, 2001,
p. 22). Essa diferenciagdo € importante, porque na pesquisa em questdo sera
trabalhado apenas indicadores compostos.

Quanto as caracteristicas dos indicadores e dos indices, um autor que trata do
assunto é Babbie (2003). Ele diz que o primeiro ponto caracteristico dos indices € que
eles s&o medidas ordinais de variaveis, ou seja, eles sdo capazes de criar um
ordenamento l6gico por meio das variaveis especificas. Também menciona que 0
indice deve ser capaz de gerar comparagdes entre os envolvidos. Nesse caso, a
pesquisa em questdo atende a caracteristica, visto que sera feita uma comparacéo
entre 0s municipios na Capacidade Institucional e em suas respectivas dimensdes.
Babbie (2003) também traz a caracteristica de que 0s indices sempre sdo compostos
de variaveis. Essa questdo também é atendida pela pesquisa, visto que se pode
considerar que as variaveis dos indicadores serdo os dados e informagdes contidos
em cada uma delas. Por fim, a ultima caracteristica mencionada pelo autor € que o
indice € “construido pelo somatério simples de escores atribuidos a respostas
especificas aos itens individuais” (BABBIE, 2003, p. 214).

Outro aspecto importante de se saber nos indicadores e indices s&o suas
propriedades, que séao detalhadas e descritas por Januzzi (2001). Primeiramente, as
propriedades abordadas por ele s&o: relevancia social, a validade, a confiabilidade, a
cobertura, a sensibilidade, a especificidade, a inteligibilidade de sua construgcdo, a
comunicabilidade, a factibilidade para obtenc&o, a periodicidade na atualizagcdo, a
desagregabilidade e a historicidade. O autor relata que, apesar de todas serem
importantes, para se ter um bom indicador, ndo é obrigatério atender a todas elas. Ele
ainda menciona que ha um grau de dificuldade muito grande em elaborar um indicador
que possua todos esses aspectos, por causa da disponibilidade limitada das
estatisticas sociais e demograficas levantadas.

Apesar disso, ele destaca 3 propriedades principais, primeiramente a validade,

que corresponde ao “grau de proximidade entre o conceito € a medida, isto €, a sua
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capacidade de refletir, de fato, o conceito abstrato a que o indicador se propde a
substituir ou operacionalizar” (JANUZZI, 2001, p. 26). Em segundo, ele trata da
confiabilidade, que esta diretamente relacionada a boa qualidade dos dados utilizados
no indicador. Isso refere-se, principalmente, a realizagdo de um levantamento de
informacgdes que venha de uma fonte confiavel e adequada. Para ele, geralmente os
indicadores provenientes dos registros administrativos de 6rgéo publicos sdo mais
confiaveis, este € o caso das bases de dados da pesquisa em questdo. Por fim, trata-
se da inteligibilidade da construg&o dos indicadores que “diz respeito a transparéncia
da metodologia de construgdo do indicador’, ou seja, o fato dele ser compreensivel e
de facil entendimento para quem ler a metodologia (JANUZZI, 2001).

Apds entender como construir, de maneira valida, essas estruturas estatisticas,
parte-se para a descrigcado dos dois indicadores, que retratam as duas dimensdes do
conceito de Capacidade Institucional, que ser&o agregados no indice de Capacidade

Institucional (ICI). Segue abaixo o detalhamento dos dois indicadores construidos:

1. Indicador de Capacidade Administrativa — Relacionado a uma estrutura de
gestdo consolidada nas prefeituras de cada municipio para execucao das
acbes de direitos humanos. Considera-se aqui a estrutura normativa,
organizacional, fiscal, orcamentaria, de planejamento e de pessoal da
localidade e, também, a existéncia de politicas publicas estruturadas. Nessa
dimens&o, também sera considerada como parte da estrutura
organizacional os canais para denuncia de violagdes aos direitos humanos.

2. Indicador de Capacidade Politica — Relacionado a existéncia efetiva de
instancias de participagéo social, que serdo caracterizadas pelos Conselhos

e Conferéncias Municipais.

Ap0s ter uma vis@o geral sobre o que cada indicador relacionado a Capacidade
Institucional trara e analisara, tem-se, a seguir, a descrigcdo detalhada de como se deu
a construcdo de cada um deles e, também de como foi construido o indice de

Capacidade Institucional (ICI).
4.3.1 Indicador de Capacidade Administrativa (ICA)

Conforme esclarecido anteriormente, o Indicador de Capacidade Administrativa

tem o objetivo de informar como se encontra a estrutura da gestéo interna das

























































































































































































































































































































































































































































