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O objetivo da pesquisa consistiu em avaliar a implementagido de mecanismos e acdes para a promogao
e garantia dos direitos humanos no dmbito da administracdo publica municipal. A descentralizagio
do poder federal, intensificada a partir da Constituicdo Federal de 1988, trouxe novas atribuicoes
para estados e municipios, com uma transferéncia de responsabilidades que influencia diretamente as
politicas de direitos humanos. Nesse cendrio de natureza neoliberal, observa-se um ambiente difuso
onde as competéncias ndo sdo claras e emergem lacunas de conhecimento, especialmente sobre o papel
do municipio na construcdo de uma sociedade inclusiva. A partir da andlise de indicadores de gestdo
municipal publicados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica foi possivel tracar um pano-
rama de gestdo municipal dos direitos humanos no Ceara que evidenciou a omissao das prefeituras.

PALAVRAS-CHAVE: gestdo municipal; direitos humanos; planejamento.

Mecanismos de gestion municipal y la promocion de los derechos humanos

El objetivo de la investigacion fue evaluar la implementacién de mecanismos y acciones para promover
y garantizar los derechos humanos en el &mbito de la administracion municipal. La descentralizacion
del poder federal aumentd después de la Constitucién Federal de 1988 y trajo nuevas responsabilida-
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des a los estados y municipios, con una transferencia de responsabilidades que influye directamente
en las politicas de derechos humanos. En este escenario de naturaleza neoliberal, hay un ambiente
difuso donde las competencias no son claras y surgen lagunas de conocimiento, especialmente sobre
el papel de la municipalidad en la construccidon de una sociedad inclusiva. A partir del analisis de los
indicadores de la gestion municipal publicados por el Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica fue
posible dar una vision general de la gestion municipal de los derechos humanos en Ceard, que mostro
la omision de las prefecturas.

PALABRAS CLAVE: gestion municipal; derechos humanos; planificacién.

Mechanisms of municipal management and promotion of human rights

The research objective was to assess the implementation of mechanisms and actions to promote and
guarantee human rights within the municipal public administration. Because of the decentralization of
power, after the Federal Constitution of 1988, states and municipalities received new responsibilities.
There was a transfer of responsibilities that influenced directly the human rights policies. In this scenario
of neo-liberal nature, there is a too diffuse environment where competences are unclear and emerge
gaps in knowledge, especially about the role of the municipality in building an inclusive society. From
the analysis of indicators of municipal management published by the Brazilian Institute of Geography
and Statistics, it was possible to draw an overview of municipal human rights management in Ceara
that showed the omission of city halls.

Keyworbs: municipal management; human rights; planning.

1. Introducao

As competéncias dos governos municipais, embora mal definidas, foram ampliadas e ganha-
ram maior atencdo com a descentralizacdo governamental caracterizada na Constituicdo Fe-
deral de 1988. Passadas mais de duas décadas, a nova situacéo institucional dos municipios
ainda ndo provocou mudancas substanciais na promocao dos direitos humanos.

Os desafios identificados ante a temadtica em questio sdo varios. De acordo com Ger-
shon, Alto e Souza (2005), os governos municipais ndo demonstram interesse suficiente para
favorecer a institucionalizacdo de politicas publicas de direitos humanos. Segundo os autores,
a realidade observada nos municipios brasileiros requer avangos e reflexdo sobre a urgente
necessidade de adocdo de instrumentos de gestdo que favorecam resultados mais efetivos no
ambito das politicas publicas de direitos humanos. Essa preocupacao é pertinente e oportu-
na haja vista que a esfera municipal do governo é a mais indicada para a implementacgéo de
politicas publicas direcionadas a promocéo dos direitos humanos e reducédo de desigualdades
(Alves e Vasconcelos, 2005).

Em concordéncia com Cruz e colaboradores (2012:155), quando argumentam que “o
municipio € o ente federativo mais préximo dos cidadédos e ao qual esses recorrem para suprir
as principais demandas sociais”, é natural atribuir a gestdo publica municipal um papel de
destaque na construcdo de um ambiente favoravel a implementacao dos direitos humanos.
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Parte dos problemas enfrentados na esfera municipal quanto a insercdo da dimenséo
direitos humanos na agenda governamental se da pela falta de clareza quanto as competén-
cias municipais. O papel da esfera municipal é assunto recorrente nas Conferéncias Nacionais
sobre Direitos Humanos, a primeira delas ocorrida em 1996, mas ndo ha uma estratégia
concreta para “estimular e incentivar a atuacdo dos governos locais numa légica de garantia
e defesa dos direitos humanos” (Oliveira, 2001). Nesse contexto, a sistematizacdo de informa-
¢Oes quanto aos conselhos, comissoes legislativas ou planos municipais e suas estratégias para
a promocdo dos direitos humanos surge como uma forma de identificar fragilidades a serem
vencidas por meio de processos de tomada de decisdo que servirdo de alicerce para maiores e
substanciais mudancas na gestdo dos direitos humanos no ambito local.

Este estudo assume como pressuposto que maiores niveis de adocdo de instrumentos
de gestdo municipal de direitos humanos potencializam a efetividade de politicas publicas em
ambito local e ddo suporte as politicas nacionais e estaduais. Nessa perspectiva, tem como
objetivo avaliar a implementacdo de mecanismos e acOes para a promocdo e a garantia dos
direitos humanos no dmbito da administracdo publica municipal no estado do Ceard. Trata-se
de trazer a discussdo a atuacdo do poder publico local no ambito das disposicoes da Consti-
tuicdo Federal de 1988, arts. 52 e 6%, que tratam dos direitos humanos bdsicos dos cidadaos.

2. Direitos humanos na perspectiva do direito

Os direitos humanos nasceram da necessidade de defender e preservar as pessoas mais ca-
rentes e desassistidas que viviam a mercé da sua propria sorte, em oposicao aos interesses do
autoritarismo estatal. Vaz (2009:10) os define como “o conjunto de direitos e garantias que
tém por finalidade basica o respeito a dignidade humana, por meio da protecdo desta contra
a acgdo arbitraria do Estado, e o estabelecimento de condi¢coes minimas de vida humana digna
que exigem prestacoes estatais positivas”.

Os direitos humanos nédo sio fenémenos, coisas dadas. Antes, sdo legados de lutas his-
téricas. Uma construcdo erguida por meio de herdis e heroinas que tombaram, muitas vezes,
antes mesmo de contentarem seus intentos. Apds a Segunda Guerra Mundial em 1945, moti-
vada principalmente pelas atrocidades cometidas em nome de ideologias fascistas e nazistas,
uma nova era dos direitos se avizinha. O Tribunal de Nuremberg (1945-46) foi instalado com
a finalidade de julgar os alemaes pelas barbaridades cometidas no periodo da guerra. Criado
pelo acordo de Londres de 1945, “ndo apenas consolida a ideia da necessaria limitacdo da
soberania nacional como reconhece que os individuos tém direitos protegidos pelo direito
internacional”. A criacdo da Organizacdo das Nacoes Unidas (ONU) e a adocdo da Declaracao
Universal dos Direitos Humanos pela Assembleia Geral da ONU, em 1948, redefinem os pos-
tulados da teoria do Estado e recolocam o “homem social” no centro das preocupacdes con-
temporaneas. Dessa forma, substitui-se a légica da destruicdo pela arquitetura da cidadania
internacional.
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O valor maximo a ser perseguido passou a ser o da dignidade da pessoa humana como
paradigma e referencial ético, verdadeiro superprincipio a orientar o constitucionalismo con-
temporaneo, nas esferas local, regional e global, doando-lhe especial racionalidade, unidade
e sentido.

A Constituicdo de 1988 consagrou os direitos sociais no capitulo II do Titulo I, onde
expressou em seu art. 6% “sdo direitos sociais a educacdo, a satde, a alimentacéo, o trabalho,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta constituicdo”. Para Silva (1992), os direitos sociais tém di-
mensdo de direitos fundamentais por se constituirem em prestagdes positivas sistematizadas
nas constituicoes que asseguram melhores condicoes de vida aos mais vulneraveis, direito que
tende a igualizar situacOes sociais desiguais.

Ao incluir o trabalho no rol dos direitos sociais (arts. 6° e 7°), o constituinte reforca a
ideia do trabalho como dignidade da pessoa humana sem, no entanto, desconsidera-lo da
ordem econdmica pois, como ensina Silva (1992), os direitos economicos tém uma dimensdo
institucional, enquanto os direitos sociais constituem formas de tutela pessoal. O direito eco-
nomico regula as relacoes de mercado e o direito social existe a partir dele, para promover
a justica igualitria e equilibrar as relagdes tutelando a parte mais vulneravel da relacdo no
mundo econdmico.

Os direitos metaindividuais provenientes dos conflitos de massas, acentuados no pos-
guerra, ganham consubstancialidade a partir da necessidade processual de comp6-los. Estudo
elaborado por Moreira (1977) aponta que em 1965 o Brasil ja possuia um instrumento pro-
cessual de defesa dos direitos metaindividuais trazidos pela Lei n® 4.717 — ou Lei da Acéo
Popular. A importédncia desse feito esta na tutela dos interesses e direitos metaindividuais.
Em 1985, a promulgacdo da Lei n® 7.347 — Acdo Civil Publica —, instrumento processual
colocado a servico da sociedade, traz um mecanismo de defesa contra a “lesdo ou ameaca de
lesdo ao meio ambiente, ao consumidor, aos bens e direitos de valor artistico, estético, histérico e
paisagistico” (Fiorillo, 2005:5).

Fiorillo (2005) relata que no respectivo projeto de Lei, em seu artigo 12, IV, “a acéo civil
publica seria um instrumento apto a defesa, além dos direitos supracitados, de qualquer outro
direito difuso e coletivo”. Em que pese a falta de previsio legal, o presidente da Republica
vetou o citado inciso, usando do mérito da falta de conteiddo no ordenamento juridico que
contemplasse os interesses e direitos difusos.

O legislador constituinte de 1988 findou por autorizar a tutela dos direitos individuais
e nio s6 reconheceu como também admitiu a tutela de direitos coletivos, considerando a
existéncia de uma terceira geracdo de bem: o bem ambiental, no art. 225 — consagrando a
existéncia de um bem que perpassa a esfera do publico e do privado, um bem de uso comum
do povo, o bem ambiental; o bem difuso.

Em 1990, em face da previsdo constitucional do bem ambiental, é editada a Lei n®
8.078, que tratou de definir em seu art. 81, paragrafo tinico, I, II e III, os direitos metaindivi-
duais (direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, respectivamente), como também
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acrescentou o inciso IV do art. 1° da Lei n® 7.437/1985 que outrora havia sido vetado, autori-
zando a utilizagdo da Acdo Civil Publica em defesa dos interesses e direitos difusos e coletivos.

Por conta do aludido preceito, o direito apresenta-se como um direito transindividual,
tendo um objeto indivisivel, titularidade indeterminada e interligada por circunstdncia de fato.
Fiorillo (2005:8) lembra que o direito difuso é aquele que se encontra difundido pela coletivi-
dade, pertencendo a todos e a ninguém ao mesmo tempo. Os coletivos, por sua vez, possuem
um traco caracteristico: a determinabilidade dos seus titulares.

As subdivisoes atribuidas aos direitos humanos explicitam sua abrangéncia e conse-
quente importdncia na promocdo e efetivacdo dos demais direitos. Nesse contexto, e sob a
égide do principio da prevaléncia dos direitos humanos (art. 4°, inciso II, CF 1988), espera-se
dos governos federal, estadual e local a adogédo de instrumentos que proporcionem a popula-
¢do a garantia de direitos humanos como condicdo para uma vida digna.

3. Planejamento publico municipal e a promocao dos direitos humanos

Todas as acOes governamentais voltadas para a efetivacdo dos direitos humanos requerem
do poder publico um planejamento estratégico. Planejamento é uma ferramenta de gestio.
E um processo de organizacio de tarefas, com vistas a se atingir uma finalidade, com etapas
caracteristicas e sequéncias que, em geral, estdo assim ordenadas:

Identificar o objeto do planejamento, criar uma visdo sobre o assunto, definir o objetivo do pla-
nejamento, determinar uma missdo ou compromisso para se atingir o objetivo do planejamento,
definir politicas e critérios de trabalho, estabelecer metas, desenvolver um plano de acoes neces-
sdrias para se atingir metas e cumprir missoes e objetivos, estabelecer um sistema de monitora-
mento, controle e andlise das acdes planejadas, definir um sistema de avaliacido sobre os dados
controlados e, finalmente, prever a tomada de medidas para prevencdo e correcdo quanto aos
desvios que poderdo ocorrer em relacdo ao plano. (Floriano, 2004:8)

O planejamento em nivel local se torna peca absolutamente necessaria no acompa-
nhamento dos direitos humanos. Isso é visivel a partir da constatacdo de que a proximidade
do interespaco propicia condi¢des reais de interpelagcdes mais eficientes e mais duradouras
entre o poder publico e a sociedade. Para Ferreira (1979), o planejamento ptiblico se apresen-
ta como um instrumento de participacdo da sociedade nos negécios de Estado, objetivando
a planificacdo para melhor distribuir os produtos e servicos de interesse publico de forma a
pensar racionalmente o Estado e a sociedade na gestdo da coisa ptblica.

O planejamento como estd posto na esfera publica é bastante recente, data do século
XX. Surgiu com as experiéncias da ex-Unido Soviética, em meados da década de 1920, e che-
gou a Franca, aos Paises Nérdicos e depois 4 Asia e & América Latina (Menezes e Jannuzzi,
2009). Acrescente-se que:
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Em todos os casos, esteve ligado a uma compreensdo do papel do Estado na transformacao da
sociedade burguesa (...) seria uma modalidade tecnicamente mais bem articulada, para realizar
politicas publicas — econdmicas, sociais, ambientais —, analisando explicitamente a estrutura-
¢do politica em que opera ou que representa. (Pedrao, 2002:26)

O poder publico municipal recebeu competéncia para promover a melhoria da quali-
dade de vida da populagdo por meio do atendimento das demandas sociais a partir do pla-
nejamento publico. Isso esta previsto, conforme expressa o caput do art. 30 da Constituicdo
Federal de outubro de 1988. Compete aos municipios manter programas de educacdo, prestar
servicos de atendimento a saude, promover o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento, e promover a protecdo do patrimoénio histdrico e cultural local. Dessa forma,
o municipio tem obrigacdo de ter uma estrutura administrativa voltada para a prestacao dos
servicos basicos da cidadania e deve usar o instituto do planejamento para organizar seu ter-
ritério, definir seus programas sociais, disponibilizar equipamentos e servicos publicos para a
populacio (Bromley, 1982; Campos, 1980; Matus, 1997; Dowbor, 1998).

Os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, regulamentados pela Lei n® 10.257, de julho
de 2001 — Estatuto da Cidade, deram elevada importancia para a pratica do planejamento.
De acordo com Menezes e Jannuzzi (2009:72), “O Estatuto da Cidade caracteriza-se princi-
palmente por uma orientacéo ética de forte posicionamento social, viabilizando intervencoes
no direito de propriedade do solo urbano por motivacdo do bem coletivo e social”.

O art. 4¢, III, e alineas, da Lei n® 10.257 estabelece:

Art. 4° Para os fins desta Lei serdo utilizados, entre outros instrumentos:
I — planejamento municipal, em especial;

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo;

¢) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual,;

e) diretrizes orcamentdrias e orcamento anual;

f) gestdo orcamentdria participativa;

2) planos, programas e projetos setoriais;

h) plano de desenvolvimento economico e social.

Esses instrumentos devem nortear a gestdo municipal quando da elaboracgédo do plane-
jamento. As orientacOes de diagndstico devem ser aferidas mediante a auséncia ou presenca
deles, em maior ou menor escala, sempre favoravel ao desempenho positivo junto a popula-
¢do, assistida ou beneficiada pelas politicas publicas de um modo geral.

Acrescente-se, ainda, a importancia de mecanismos de controle interno para que os ob-
jetivos previstos na administracdo sejam alcancados (Chiavenato, 2000). Para Franco e Marra
(2001), controle interno é um conjunto de instrumentos destinados a vigilancia, fiscalizacao
e verificacdo administrativa, que favorecem o controle das acdes que ocorrem no interior
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da empresa. Em termos da administracdo publica, cada municipio deve ter uma atividade
responsavel pelo controle interno (Cruz e Glok, 2008) como garantia, por exemplo, de que
aspectos legais da administracdo estdo sendo observados.

Por fim, o planejamento ptblico viabiliza o presente, sem desprezar o que foi erro no
passado. Segundo Toledo (2005), enquanto o planejamento é adotado na perspectiva de
“pensar o futuro”, a gestdo consiste no agir, no executar. Para Teixeira (2004), no ambito
da administracdo publica a gestdo pode ser definida como os meios pelos quais as metas de
uma organiza¢do podem ser alcancadas e os recursos disponiveis, utilizados com efetividade.
Nesses termos entende-se que uma boa gestdo municipal requer a ado¢do de mecanismos
institucionais capazes de fortalecer o processo de descentraliza¢do e municipalizacdo pds-
Constituicdo Federal de 1988 e promover os direitos da populacdo (Arretche, 2003).

Gershon e colaboradores (2005) argumentam que um arranjo institucional, com vistas
a aumentar a eficdcia e a efetividade das politicas de direitos humanos no municipio, depende
de estruturas organizacionais compostas por instrumentos que facilitem a reflexdo e a acdo
em torno dessa tematica. Os esfor¢os do municipio nesse sentido podem ser avaliados em trés
dimensoes, como destaca Toledo (2005). Segundo a autora, a dimensao normativa inclui os
instrumentos legais que respaldam a a¢do do municipio, a dimensdo participativa permite
verificar a existéncia de instancias de participacdo da sociedade nas politicas de direitos hu-
manos e a dimenséo financeira refere-se a forma como os recursos financeiros sdo geridos e
aplicados na gestdo municipal.

Cada uma das dimensbes demanda inovacoes nas formas de gestdo. Tais inovagoes,
segundo Farah (2003), correspondem a processos de mudancas na gestao publica no Brasil
e, conforme Salgado (2005), sdo alternativas buscadas pelas administra¢cdes municipais para
enfrentar o novo contexto de descentralizacdo. Elas se materializam por meio da implemen-
tacdo de instrumentos de gestdo que sdo mecanismos facilitadores da acdo do poder local em
face das suas novas competéncias.

A Pesquisa de InformacOes Béasicas Municipais realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica com o objetivo de tracar o perfil da gestdo nos municipios brasileiros
sistematiza os instrumentos de gestdo municipal dos direitos humanos em cinco classes: i)
Orgio Gestor; ii) Programas e Acdes; iii) Conselhos Municipais de Direitos Humanos; iv) Di-
reitos Humanos e Legislacdo Municipal; e v) Acessibilidade. A conexdo entre essas classes é
facilmente observada.

A existéncia de um 6rgéo gestor ou estrutura especifica para a implementcdo das po-
liticas de direitos humanos é importante ndo s6 por seu valor simbdlico como também pela
possibilidade de lidar com recursos proprios, caso de uma secretaria dos direitos humanos. Se-
gundo Gershon, Alto e Souza (2005), a secretaria municipal dos direitos humanos seria uma
departamentalizagdo formal de uma politica de direitos humanos, fundamental para mostrar
sua importédncia e consolidar seu processo de institucionalizacio.

A existéncia de programas e acdes voltados para a promocao e garantia dos direitos
da populacéo reflete a responsabilidade e o compromisso do municipio com o atendimento
de demandas sociais. E resultado, ainda, de processos historicos e de mobilizacdo social. A
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participacdo da sociedade civil vem ganhando espaco cada vez maior nos processos de to-
mada de decisdo governamentais. Apesar de existirem outros canais de participagcdo popular
como féruns e orcamento participativo, os conselhos municipais sdo os instrumentos mais
comuns na esfera local, atuando como instrumentos de democratizacdo da gestdo. Gershon,
Alto e Souza (2005) acreditam que os conselhos municipais de direitos humanos cumprem a
funcédo de favorecer a absorcdo do tema pelas administracoes locais. Eles sio um importante
instrumento de gestdo, pois permitem a integracdo entre instancias, especialmente no que diz
respeito ao estreitamento das rela¢des entre governo municipal e sociedade civil, assumindo
dessa forma um protagonismo no cumprimento da agenda de direitos humanos, na articula-
¢do, controle, fiscalizacdo e operacionalizacio das politicas ptiblicas da tematica.

Os conselhos municipais, assim como outros instrumentos de gestdo municipal, estdo
legalmente amparados. Como argumenta Meirelles (1998), na administracdo publica s6 é
permitido fazer o que a lei determina. Assim, uma boa gestdo dos direitos humanos esta
condicionada a regras. Cada municipio é responsavel por adotar instrumentos legais como
leis, decretos e normativas que deverdo reduzir a discriminacdo e reconhecer os direitos dos
vulneraveis.

Adicionalmente, com base no Decreto Federal n°® 5.296/2004 que regulamenta as leis
n2 10.048/2000 e n® 10.098/2000, cabe aos municipios promover a acessibilidade de pessoas
com deficiéncia ou mobilidade reduzida, ou seja, cabe ao municipio favorecer as condicoes
para que todos exercam a cidadania de forma plena, o que envolve a construcio de equipa-
mentos como rampas de acesso, sanitdrios adaptados, telefones acessiveis, transporte publi-
cos, sinalizacdo de atendimento prioritario, entre outros.

Os instrumentos citados ndo exaurem as possibilidades de gestdo municipal dos direitos
humanos, as quais podem, inclusive, variar espacialmente. No entanto, ao implementé-los,
o poder ptublico local cria condicées para que a populacdo tenha o direito de ter acesso a
justica na reserva do possivel para efetivacdo dos direitos humanos: econémicos, sociais e
ambientais.

4. Mecanismos de gestao dos direitos humanos nos municipios do Ceara

Apds mais de duas décadas da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a qual alavan-
cou o processo de municipaliza¢do no Brasil, muitos municipios ndo se encontram aptos a
exercer as competéncias que lhes foram atribuidas. Nota-se a fraqueza das instituicoes poli-
tico-administrativas e organiza¢des da sociedade (Frey, 1996) e a debilidade da gestdo em
diferentes areas da administracdo publica. Essa realidade foi observada nos municipios do
estado do Ceard, conforme estudos de Carvalho, Lima e Sousa (2013) e Lima e colaboradores
(2014) nas areas de saneamento bdsico e seguranca publica, respectivamente. No entanto,
néo existem analises no ambito dos direitos humanos.

A implementacdo de instrumentos bdsicos de gestdo municipal no ambito dos direitos
humanos afeta a populacdo em geral e, em especial, as pessoas vulneraveis (menores de ida-
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de, mulheres gravidas, idosos, homossexuais, pessoas com necessidades especiais). A vulnera-
bilidade dessas pessoas se traduz na dependéncia de politicas sociais e politicas publicas, que
antes de significarem politicas distributivas, se destinam a promocio do acesso a condicoes
precdrias de subsisténcia. Com vistas a analisar a implementacdo dos mecanismos de gestdo
de direitos humanos nos municipios do Ceara foi definido o sistema de indicadores expresso
no quadro 1. A selecdo de indicadores é sempre um desafio. Dificuldades como disponibilida-
de e qualidade dos dados, fundamentacdo tedrica fragil, baixa relevancia das informacoes co-
letadas podem comprometer andlises. Neste estudo buscou-se reduzir tais limita¢cdes de modo
que as classes e indicadores foram definidos com base na sua pertinéncia quanto ao tema e
qualidade das informacdes existentes. Assim, foram utilizadas literatura técnica e cientifica e
base de dados oficial, publicada na Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais, ano 2011,!
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Segundo Jannuzzi (2001), indicado-
res fornecidos por agéncias publicas estdo entre as fontes mais confidveis. Foram coletados
dados referentes a cada indicador, para cada um dos 184 municipios cearenses.

Os indicadores foram organizados nas classes propostas pelo IBGE e jd citadas anterior-
mente: i) Orgéo gestor; ii) Programas e acdes; iii) Direitos humanos e Legislacio Municipal;
iv) Conselhos Municipais de Direitos Humanos; e v) Acessibilidade.

Os indicadores buscaram refletir a condicdo do municipio quanto ao grau de implemen-
tacdo de mecanismos e ac¢oes voltados para a promocao dos direitos humanos.

Quadro 1
Sistema de indicadores de gestdo municipal dos direitos humanos

Dimensado Indicadores de Gestao

Existéncia de orgéo gestor da politica de direitos humanos
Orcamento proprio para politica de direitos humanos
Execucéo de programas e acdes para ciganos

Execucdo de programas e agdes para criangas e adolescentes
Execucéo de programas e acdes para mulheres

N Execucdo de programas e acdes para idosos
Orgdo Gestor ’ prog Oes p

NousoN -

. Execucdo de programas e acOes para |ésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais
(LGBTT)

8. Execucdo de programas e acdes para populacdo em situacdo de rua

9. Execucdo de programas e acdes para pessoa com deficiéncia

10. Execucdo de programas e acdes para outros grupos

11. Orgdo gestor ndo executa programas e acoes para a promocdo dos direitos humanos

Continua

! A Pesquisa de Informacoes Basicas Municipais traz um conjunto de indicadores organizados em se¢des. Essas secoes
variam de edicfo para edicdo. Os dados mais recentes referentes aos direitos humanos correspondem ao ano de 2011
(IBGE, 2012). Todos os indicadores apresentados no quadro 1 foram extraidos da planilha de dados disponibilizada
pelo IBGE no endereco: <www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2011/defaulttabzip xls.shtm>.
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Dimensao

Indicadores de Gestao

Programas e A¢oes

Programas ou acdes de combate ao uso de trabalho forcado
Programas ou acdes de combate ao sub-registro civil de nascimento
Programas ou acdes para a populacdo em situacdo de rua

. Programas ou acdes para o enfrentamento a violéncia contra lésbicas, gays, bissexuais,
travestis e transexuais (LGBTT)

Programas ou acdes de reinsercdo de egressos do sistema prisional
Programas ou acdes de protecdo de pessoas ameacadas de morte
Programas ou acdes de educacdo em direitos humanos

Programas ou acdes de promocéo de igualdade racial

9. Politica, programa ou acdes para criangas e adolescentes
10.Existéncia de plano municipal de atendimento socioeducativo
11.Politica, programa ou acdes para pessoas com deficiéncia
12.Politica, programa ou acdes para pessoas idosas

AW =

© N o w

Direitos Humanos e Legisla-
cdo Municipal

1. Existéncia de acampamento cigano

2. Adaptagao de espacos culturais, artisticos e desportivos para facilitar o ingresso, locomogéo
e acomodacao de pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida

3. Concessao de meia-entrada para maiores de 65 anos nos espetéaculos culturais, artisticos
e eventos desportivos promovidos ou subsidiados pela administracdo publica

4. Cotas para pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho

Ingresso de cdes-guia para pessoas com deficiéncia visual em espacos culturais

Punicdo a discriminacdo de lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBTT)
Direitos de lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais

Reconhecimento de nome social adotado por travestis e transexuais

© N o v

Conselhos Municipais de
Direitos Humanos

Conselho municipal de direitos humanos

Conselho municipal de direitos da crianca e do adolescente

Conselho tutelar

Conselho municipal de igualdade racial ou similar

Conselho municipal de direitos do idoso

Conselho municipal de direitos da pessoa com deficiéncia

Conselho municipal de direitos de lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBTT)
Conselho municipal de politicas para mulheres

Comité gestor municipal para erradicacdo do sub-registro de nascimento

© 0NN =

Acessibilidade

Rampas de acesso

Equipamento para deslocamento vertical

Sanitario acessivel

Piso tatil

Elevadores com braile e sonorizados

Telefone publico adaptado

Mobilidrio de recepcéo e atendimento adaptado

Pessoal capacitado para prestar atendimento as pessoas com deficiéncia
9. Area especial para (des)embarque para pessoa com deficiéncia
10.Reserva de vaga para veiculos que transportem pessoa com deficiéncia
11.Sinalizacdo atendimento prioritario

12.Admissao de cdo-guia

13.Rampa externa

® N O U A NN =

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de IBGE (2012).
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E importante ressaltar que, conforme IBGE (2010), a gestfio dos direitos humanos nos
municipios também se da por meio de outros instrumentos, indiretamente e de forma trans-
versal (instrumentos voltados a educacéo, satde, seguranca e outros).

A andlise dos indicadores permitiu a identificacdo de contradicOes e omissdo. A Cons-
tituicdo Federal brasileira atribui responsabilidades a Unido, estados, Distrito Federal e mu-
nicipios no que diz respeito a promocao dos direitos humanos. Como explicitado no art. 23,
incisos II e X, é competéncia do municipio juntamente com os demais entes federados:

II) cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de defi-
ciéncias;

(.

X) combater as causas da pobreza e os fatores de marginaliza¢do, promovendo a integracdo so-
cial dos setores desfavorecidos.

No entanto, a atuacdo dos municipios ainda é inexpressiva. A andlise da frequéncia
de instrumentos de gestdo categorizados na classe “6rgdo gestor” mostra que em grande
parte das cidades cearenses ndo ha um 6rgao gestor especifico para as politicas de direitos
humanos. Apenas 54,7% das prefeituras mantém uma estrutura administrativa exclusiva
para tratar das politicas direcionadas a garantia e protecdo dos direitos da populacdo. Em
muitos municipios as intervencoes nesse sentido costumam ocorrer de forma subordinada
a outras secretarias, dado que a existéncia de um 6rgdo gestor ndo significa a existéncia
de uma secretaria especifica e, muitas vezes, este encontra-se subordinado a alguma outra
secretaria.

De fato, apesar de os instrumentos supranacionais de normatizacio dos direitos hu-
manos apontarem a importdncia de secretarias como estruturas funcionais para reduzir
custos e potencializar a produtividade das politicas, é comum que os direitos humanos
sejam tratados de forma transversal a partir de acGes implementadas pelas secretarias de
educacgéo, saude, habitacdo. Considerando-se que, na metodologia adotada na Pesquisa de
Informacdes Basicas Municipais do IBGE, o 6rgdo gestor constitui-se nas estruturas admi-
nistrativas instituidas para coordenacido ou execucdo de politicas orientadas a realizagédo
de direitos de toda a populagédo, as implicacoes dessa estrutura organizacional podem
ser observadas na maior frequéncia na execucio de acles e programas voltados para os
grupos de idosos, criancas e adolescentes e pessoas com deficiéncia, publico prioritario
de tais secretarias, em relacdo as acOes direcionadas a outros grupos de vulneraveis como
ciganos e lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBTT). Assim, nota-se que
a inexisténcia de um O6rgéo gestor especifico pode reduzir as chances de determinados
grupos serem atendidos por politicas de seu interesse. Acrescente-se que a existéncia de
uma secretaria traria como contribui¢do um or¢camento préprio para as politicas locais de
direitos humanos.
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Figura 1
Frequéncia de ocorréncia dos indicadores da dimensao 6rgéo gestor
nos municipios cearenses (2011)

Orgdo gestor ndo executa programas e acoes para a
promocdo dos direitos humanos

Execucdo de programas e acdes para outros grupos

Execucdo de programas e acdes para pessoa
com deficiéncia

Execucdo de programas e a¢des para populacdo em
situacdo de rua

Execucdo de programas e a¢Bes para lésbicas, gays,
bissexuais, travestis e transexuais (LGBTT)

Execucdo de programas e a¢des para idosos 50,5
Execucdo de programas e a¢des para mulheres

Execucdo de programas e agdes para criancas e 51,6
adolescentes

Execucdo de programas e acdes para ciganos

Orcamento proprio para politica de direitos humanos

Existéncia de drgdo gestor da politica de direitos humanos 54,7

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0

Fonte: Elaboracéo prépria a partir de dados do IBGE.

Na Carta Magna brasileira o municipio estd apto a adotar politicas e programas nas di-
ferentes tematicas relacionadas aos direitos humanos. O papel do governo local nessa area é
enfatizado, ainda, no §12 da Declaracdo de Istambul sobre Assentamentos Humanos,? que o
reconhece como de fundamental importancia na implementacdo de a¢des voltadas para mem-
bros de grupos desfavorecidos e vulneraveis. No mesmo paragrafo é ressaltada a necessidade de

promover a descentralizagio através de autoridades legais democrdticas e trabalhar para forta-
lecer suas capacidades financeiras e institucionais, de acordo com as condicoes dos paises, ao
mesmo tempo, garantindo sua transparéncia, responsabilidade e atendimento as necessidades
do povo, que sdo exigéncias fundamentais para governos em todos os niveis.

2 Elaborada durante a 22 Conferéncia Mundial Sobre os Assentamentos Humanos — Habitat II, em Istambul, Turquia,
1996. Essa conferéncia produziu um Plano de Acdo Global, a Agenda Habitat, que fornece diretrizes para a criacdo
de assentamentos humanos sustentdveis durante o século XXI, tendo em conta sua relacdo com o meio ambiente,
direitos humanos, desenvolvimento social, direitos das mulheres, questdes demograficas e outros apéndices.
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O fortalecimento da capacidade financeira dos municipios no dmbito da gestdo dos
direitos humanos néo é percebido entre as prefeituras cearenses. A inexisténcia de um orga-
mento proprio, fato que ocorre na maioria das prefeituras, limita a autonomia administrativa
dado que o orcamento publico define os gastos do governo e as politicas locais. Quando nédo
ha um orcamento especifico para as politicas de direitos humanos, é aceitdvel presumir a ine-
xisténcia de recursos para a execucdo de programas e acoes nessa drea e a omissao do poder
publico manifestada pela auséncia de intervencoes.

Os programas e acoes voltados para a promocdo dos direitos humanos encontram-se dis-
persos em estruturas administrativas fragmentadas impedindo o estabelecimento da equidade
de tratamento a todos os segmentos da populagéo. Essa condicdo se torna evidente nos munici-
pios cearenses (figura 2). Existem grupos desassistidos por intervenc¢des que deveriam favorecer
seu processo de inclusio social. E o caso, por exemplo, dos egressos de sistemas prisionais.
Observa-se, ainda, que, apesar da competéncia atribuida ao municipio no art. 23, inciso II da
Constituicdo (citado anteriormente), 24,5% dos municipios cearenses nao possuem programas
ou acOes para pessoas com deficiéncia. Por outro lado, pessoas idosas, criancas e adolescentes
encontram-se contempladas por algum tipo de programa ou acdo em quase todos 0os municipios
do Ceara. No entanto, como ja discutido, essa parcela da populacdo é beneficiada por programas
e acOes transversais implementados por érgaos de gestdo da satde e da educacéo.

Figura 2
Frequéncia de ocorréncia dos indicadores da dimens&o programas e
acdes nos municipios cearenses (2011)

Politica, programa ou agdes para pessoas idosas 98,9

Politica, programa ou agdes para pessoas com deficiéncia

Existéncia de plano municipal de atendimento
socioeducativo

Politica, programa ou a¢des para criancas e adolescentes 98,9
Programas ou agdes de promogdo de igualdade racial
Programas ou agdes de educagdo em direitos humanos

Programas ou agdes de protecdo de pessoas ameacadas de
morte

Programas ou agdes de reinsercdo de egressos do sistema
prisional

Programas ou agdes para o enfrentamento & violéncia contra
lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBTT)
Programas ou agdes para a populacdo em situacdo de rua

Programas ou agdes de combate ao sub-registro civil de
nascimento

Programas ou agdes de combate ao uso de trabalho for¢ado

0 20 40 60 80 100 120

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE.
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Para Saule Jr. (2001), essa configuracdo de gestdo traz implicacOes negativas para as
politicas publicas locais, uma vez que o primeiro pressuposto para as politicas publicas locais
de direitos humanos é:

ndo aumentar a fragmentacdo e desarticulacdo existente na maioria dos Governos Locais entre
as politicas setoriais referentes ao campo dos direitos econémicos, sociais e culturais. Constituir
uma politica publica local de direitos humanos ndo deve ser compreendido como mais uma
politica setorial como sdo, por exemplo, as areas de educacéo, saude, transporte, habitacéo, pla-
nejamento, obras e servicos, administracdo. A finalidade de constituir uma politica publica local
de direitos humanos é a de promover a integracdo e a articulacdo das politicas publicas setoriais.
(Saule Jr., 2001:22)

O fortalecimento da democracia pressupoe o fortalecimento das instituicbes publicas
locais. Os conselhos municipais colocam-se como uma estratégia de desenvolvimento e instru-
mento de democratizacdo (Rocha, 2011). A importancia dos Conselhos Municipais de Direitos
Humanos na gestdo municipal ampara-se em dois pontos principais: permitem que todos os
cidadaos participem dos assuntos de interesse da comunidade e possibilitam o controle e a
fiscalizacdo das acOes do Estado. Nessa perspectiva, a criacdo de Conselhos com a participacdo
de representantes da sociedade civil, setor privado, governo, Ministério Publico, Policia, deve
ser estimulada, especialmente em regides do municipio onde ocorrem conflitos sociais (Saule
Jr., 2001).

Apesar de ser uma condigdo para o recebimento de recursos financeiros por parte do
governo federal, a existéncia de Conselhos Municipais na tematica dos direitos humanos esta
vinculada a uma obrigatoriedade legal, ou seja, existe em func¢io de alguma exigéncia e nédo a
partir do interesse da populagdo em participar da tomada de decisdo. Isso é percebido no alto
percentual de municipios que possuem Conselho Municipal de Direitos da Crianca e Adoles-
cente e Conselho Municipal de Direitos do Idoso.® Por outro lado, nos casos que demandam
apenas a mobilizacdo da sociedade civil (Conselho Municipal de Direitos de LGBTT, Conselho
Municipal de Igualdade Racial ou Similar e Conselho Municipal de Direitos Humanos) nota-se
uma frequéncia menor.

Uma analise comparativa das figuras 2 e 3 sugere que nas areas onde se verifica maior
frequéncia de Conselhos Municipais se verifica, também, maior frequéncia de programas e
acoOes voltados para os direitos humanos, o que corrobora a colocacdo de Gershon, Alto e
Souza (2005) a respeito da importancia dos Conselhos Municipais na implementacao de Pro-
gramas e Ac¢Oes em areas especificas dos direitos humanos.

% O Estatuto da Crianca e do Adolescente determina que todos os municipios devem constituir Conselhos Municipais
dos Direitos da Crianca e do Adolescente e Conselhos Tutelares. O Estatuto do Idoso, Lei n¢ 10.741, de 1¢ de outubro
de 2003, e a Politica Nacional do Idoso, instituida pela Lei n® 8.842, de 4 de janeiro de 1994, preveem a criagéo
de Conselhos Municipais dos Direitos do Idoso e sua competéncia na supervisdo, acompanhamento, fiscalizacdo e
avaliacdo da Politica Nacional do Idoso (IBGE, 2012).
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Figura 3
Frequéncia de ocorréncia dos indicadores da dimens&o direitos humanos e legislacao
municipal nos municipios cearenses (2011)

Reconhecimento de nome social adotado por travestis e h 55

transexuais

Direitos de lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais - 2,7

Punicdo a discriminacdo de lésbicas, gays, bissexuais, travestis e _ 33
transexuais (LGBTT)

Ingresso de cdes-guia para pessoas com deficiéncia visual em l 0,5
espacos culturais

Cotas para pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho _ 54

Concessdo de meia-entrada para maiores de 65 anos - 2,2
nos espetaculos culturais, artisticos e eventos desportivos
promovidos ou subsidiados pela administracdo publica

Adaptacdo de espacos culturais, artisticos e desportivos para _ 11,4

facilitar o ingresso, locomogdo e acomodagéo de pessoas com
deficiéncia ou mobilidade reduzida

Existéncia de acampamento cigano _ 43

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE.
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A omissdo da administracdo publica perante a implementagédo de politicas de direitos
humanos para todos os vulneraveis é atribuida, por um lado, a falta de participacio popular.
Por outro lado, é inconteste que a fragilidade do aparato legal da gestdo municipal dos di-
reitos humanos limita a agdo do poder publico. O municipio, na sua atribuicdo de constituir
politicas publicas que resguardem os direitos humanos, enfrenta desafios que demandam
implementacdo e atualizacdo de uma legislacdo que efetivamente proteja o cidaddo. Nesse
sentido, o municipio deve dispor em sua legislacdo de normas que reduzam a desigualdade e
a discriminacdo que ameacam a dignidade humana. A figura 4 apresenta temas que deveriam
ser contemplados na legislacdo municipal. O percentual de municipios cearenses que possuem
arcabouco juridico para garantir e promover os direitos humanos é muito baixo.

A proporcao de municipios que possui legislacdo que assegure o ingresso de cdes-guia
para pessoas com deficiéncia visual em espacos culturais ou a adaptacgédo de espacos culturais,
artisticos e desportivos para facilitar o ingresso, locomocédo e acomodacdo de pessoas com
deficiéncia ou mobilidade reduzida é insignificante. O mesmo se observa em relacdo aos ins-
trumentos que poderiam reduzir a discriminacdo de LGBTT (legislacdo referente a punicéo a
discriminacao de lésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais (LGBTT), direitos de 1és-
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bicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais e reconhecimento de nome social adotado por
travestis e transexuais) ou melhorar a qualidade de vida de pessoas idosas e deficientes (con-
cessdo de meia-entrada para maiores de 65 anos nos espetdculos culturais, artisticos e eventos
desportivos promovidos ou subsidiados pela administracio publica e cotas para pessoas com
deficiéncia no mercado de trabalho).

Figura 4
Frequéncia de ocorréncia dos indicadores da dimensdo Conselhos Municipais de Direitos
Humanos nos municipios cearenses (2011)

Comité gestor municipal para erradicagdo do
sub-registro de nascimento

-
Conselho municipal de politicas para mulheres _ 36,4
0

Conselho municipal de direitos de Iésbicas, gays,
bissexuais, travestis e transexuais (LGBTT)

Conselho municipal de direitos da pessoa com _ 8,5
deficiéncia

Conselho municipal de direitos do idoso _ 90,2

Conselho municipal de igualdade racial ou similar | 0,5

Conseho Tl . 1 '°°
Conselho municpal de dretosda e do - | 5

adolescente

Conselho municipal de direitos humanos | 0,5
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE.

A falta de uma legislacdo que assegure os direitos humanos nos municipios cearenses
é acompanhada da escassez de medidas concretas quanto a implementac¢éo de equipamentos
facilitadores da inclusdo de pessoas com deficiéncia ou promotores da acessibilidade.

O reconhecimento da necessidade de medidas voltadas para a inclusdo de pessoas com
deficiéncia estd implicito no Decreto n® 5.296, de 2 de dezembro de 2004, Art. 8°, que define
acessibilidade como:

condigdo para utilizacdo, com seguranca e autonomia, total ou assistida, dos espacos, mobiliarios
e equipamentos urbanos, das edificagdes, dos servicos de transporte e dos dispositivos, sistemas
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e meios de comunicacdo e informacdo, por pessoa portadora de deficiéncia ou com mobilidade
reduzida. (art. 82, Decreto n® 5.296)

Apesar de datar de 2004, apenas em 2009 o direito brasileiro incorporou a Conven-
¢do Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia por meio do Decreto n®
6.949/2009, em 26 de agosto de 2009. As implica¢des decorrentes de tal decreto reforcam
a obrigacdo do Estado de assegurar a pessoa com deficiéncia o acesso a equipamentos que
favorecam a sua inclusdo social. Nesse sentido, cabe ao Estado providenciar “acesso ao meio
fisico, ao transporte, a tecnologia de informacéo, a comunicacdo e a todos os outros servicos
em igualdade de condi¢Oes com as pessoas sem deficiéncia.” (IBGE, 2012:95).

Nos dltimos anos sdo percebidas mudancas quanto a implementacdo de adaptacoes. No
entanto, apesar da obrigatoriedade, as alteracdes sdo reduzidas mesmo em espacos publicos
que deveriam servir de exemplo para demais segmentos da sociedade. A figura 5 apresenta
13 equipamentos que deveriam existir nas prefeituras, de modo a favorecer a acessibilidade
de pessoas com algum tipo de deficiéncia. Como se observa, o percentual de municipios que
utilizam tais equipamentos é muito baixo, independente se envolvem custo elevado (eleva-
dores adaptados, piso tatil) ou ndo (sinalizagcdo de atendimento prioritdrio, drea para (des)
embarque, reserva de vagas para veiculos de transporte de pessoas com deficiéncia).

Figura 5
Frequéncia de ocorréncia dos indicadores da dimenséo acessibilidade nos municipios
cearenses (2011)

Rampa externa

Admissé&o de cdo-guia

Sinalizacdo de atendimento prioritério

Reserva de vaga para veiculos que transportem pessoa com deficiéncia
Area especial para (des)embarque para pessoa com deficiéncia
Pessoal capacitado para prestar atendimento &s pessoas com
deficiéncia

Mobilidrio de recepcdo e atendimento adaptado

Telefone publico adaptado

Elevadores com braile e sonorizado

Piso tatil

Sanitério acessivel

Equipamento para deslocamento vertical

Rampas de acesso 34,8

40

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 49(4):985-1009, jul./ago. 2015



1002 Magda Cristina de Sousa * Patricia Vlerénica Pinheiro Sales Lima « Ahmad Saeed Khan

O emprego de um grande numero de indicadores na avaliacdo da implementacdo de
medidas administrativas e legislativas para a promocéo e garantia dos direitos humanos no
ambito da administracdo publica municipal favorece a producio de informacoes uteis para
captar a existéncia ou ndo do aparato institucional necessario a uma boa gestdo municipal
dos direitos humanos. No entanto, dificulta uma andlise mais objetiva. Assim, optou-se por
agregar as cinco dimensdes apresentadas a fim de realizar uma avaliacdo global da situacdo
dos municipios cearenses.

A agregacao dos 53 indicadores em cinco subindices, um para cada dimensao citada, e
em seguida em um indice final: Indice de Implementacio de Mecanismos de Gestio Municipal
dos Direitos Humanos (IGMDH), seguiu uma légica binaria. Conforme adaptagédo de metodo-
logia apresentada em Toledo (2005), o indicador recebeu escore 1 (um) quando observada
a sua presenca na gestdo municipal e escore O (zero), em caso de sua auséncia. A equacao 1
permitiu o cdlculo dos subindices:

[, =—— x 100 €Y

Sendo:

L, = Subindice observado no j-ésimo municipio referente a h-ésima dimensdo da gestdo mu-
nicipal dos direitos humanos;

E; = escore do i-ésimo indicador da h-ésima dimenséo obtido pelo j-ésimo municipio;

E__.. = escore maximo do i-ésimo indicador da h-ésima dimenséo;

i=1, ..., m, representa os indicadores da h-ésima dimensdo (dimensao érgédo gestor m=11;
dimensdo programas e acoes m=12; dimensdo direitos humanos e legislacdo municipal m=8;
dimensao conselhos municipais de direitos humanos m=9; e dimenséao acessibilidade m=13);
j=1,...,n, representa os municipios do Ceard (n=184 municipios);

h =1, ..., k, representa as dimensdes do Indice de Implementacdo de Mecanismos de Gestao
Municipal dos Direitos Humanos (IGMDH) (k=5 dimensoes: dimensdo 6rgédo gestor, dimen-
sdo programas e agoes, dimensdo direitos humanos e legislacdo municipal, dimenséo conse-
lhos municipais de direitos humanos e dimensao acessibilidade).

Por fim, considerando-se um nivel global agregando todas as dimensoes, foi calculado

o Indice de Implementacio de Mecanismos de Gestdo Municipal dos Direitos Humanos (IGM-
DH), de acordo com a equacao 2.
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E.
IGMDH, = —4— % 100 (2)

i= ij
Sendo:
IGMDH; = indice de Implementaco de Mecanismos de Gestdo Municipal dos Direitos Huma-
nos (IGMDH) do j-ésimo municipio,

i = 1,...., p, representa todos os indicadores avaliados (p=53 indicadores)

Apbs o cdleulo do IGMDH,; para cada municipio obteve-se, por meio de média aritméti-
ca, o IGMDH para o estado do Ceara:

E :18“ IGMDH,
=1

184

IGMDH = 3)

Ijh, IGMDHJ. e IGMDH podem variar de 0 (zero) a 100 (cem). Quanto mais préximo de
100, maior o nivel de implementacdo de mecanismos e a¢des de gestdo municipal voltados
para a promocao dos direitos humanos. Podem ser interpretados como a proporc¢do de instru-
mentos de gestio avaliados que foi implementada pelo municipio. E necessario ressaltar que
o IGMDH néo teve a pretensio de qualificar a gestdo dos direitos humanos nos municipios
cearenses, mas hierarquizar e comparar os municipios de acordo com a implementacdo dos
instrumentos de gestdo, o que, em primeira instancia, constitui o passo inicial para a criacdo
de condicOes necessarias a pratica de uma gestdo eficiente dos direitos humanos.

Os resultados apresentados na tabela 1 permitem uma sintese da implementacao de
instrumentos de gestdo municipal dos direitos humanos no Ceard, considerando-se os instru-
mentos avaliados. A primeira coluna apresenta, em termos médios, a proporc¢ao de instrumen-
tos implementados pelos municipios cearenses. Assim, nota-se que os municipios adotam, em
média, 25% dos 53 instrumentos avaliados. Considerando-se as classes tematicas individual-
mente, nota-se que o melhor desempenho da gestdo municipal na implementagdo de instru-
mentos se d4 na existéncia de programas e acdes voltados para os direitos humanos dado que,
do total de 12 instrumentos avaliados na referida classe, uma média de 44,2% é implementa-
da pelos municipios. Esse percentual, apesar de ser o maior observado, é muito baixo e corro-
bora a colocacgéo de Frey (1996) sobre a fraqueza das institui¢oes politico-administrativas. A
maior deficiéncia na gestdo municipal foi observada na classe Direitos Humanos e Legislacdo
Municipal. Apenas 4% dos instrumentos avaliados foram identificados na legislacéo local.

A analise por quartis permite a estratificacdo dos resultados. O terceiro quartil corres-
ponde ao percentual de implementagdo de instrumentos de gestdo que separa 75% dos muni-
cipios com menores niveis de implementacao dos 25% com maiores niveis. Logo, tem-se que
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75% dos municipios cearenses ndo implementaram nenhum dos instrumentos avaliados na
sua legislacdo municipal. E ainda, em 75% dos municipios cearenses o maximo percentual de
implementacdo de instrumentos da classe Acessibilidade é de apenas 15,4%. Apesar dos bai-
xos niveis de implementacdo de instrumentos de gestdo municipal observados nos municipios
em geral, existem destaques pontuais, como se observa na coluna de maximo valor observado.
No municipio de Iraucuba, 90,9% dos instrumentos avaliados na classe Orgdo Gestor foram
implementados e em Limoeiro do Norte observou-se a implementac¢éo de todos os instrumen-
tos incluidos na classe Programas e Acoes.

Tabela 1
Estatisticas descritivas dos indices de gestdo municipal dos direitos humanos no estado do
Cear4, por dimensao e indice global. 2011. (%)

Primeiro  Segundo  Terceiro Maximo valor  Coeficiente de
Dimensodes avaliadas Média quartil quartil quartil observado variacao

Orgéo gestor 276 0,0 273 54,5 90,9 99,7
Programas e acoes 442 33,3 417 58,3 100,0 43,4
Dlre@o.s humanos e legislacao 40 00 00 00 625 2139
municipal

Conselhos Municipais de Direitos 39,3 333 333 444 667 261
Humanos

Acessibilidade 8,2 0,0 77 15,4 61,5 126,0
indice de Gestdo Municipal dos

. 4
Direitos Humanos (IGMDH) 250 189 245 302 566 379

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados do IBGE.

Como pode ser observado, por meio do coeficiente de variacdo, ha uma elevada hete-
rogeneidade entre os municipios cearenses quanto aos subindices e IGMDH. No entanto, por
meio do emprego da técnica multivariada de analise de agrupamento* foi possivel classificar
0s municipios em trés grupos homogéneos:

v 5,4 < IGMDH =< 20,8 — municipios com niveis mais baixos de implementacdo de mecanis-
mos e acOes de gestdo municipal voltados para a promocéo dos direitos humanos

v 22,6< IGMDH < 34,0 — municipios com niveis intermedidrios de implementacdo de me-
canismos e a¢oes de gestdo municipal voltados para a promocao dos direitos humanos

v 35,8< IGMDH < 56,6 — municipios com niveis mais elevados de implementacdo de meca-
nismos e acoes de gestdo municipal voltados para a promocao dos direitos humanos

4Segundo Hair e colaboradores (2005), anélise de agrupamento é o nome dado a um grupo de técnicas multivariadas
cuja finalidade primaria € identificar e agregar observacdes com base em caracteristicas semelhantes ou diferentes
entre os grupos. Neste estudo foi adotado o método néo hierarquico (K-médias).
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Essa classificacdo inclui apenas valores de IGMDH observados entre os 184 municipios.
O limite inferior da primeira classe (5,4) corresponde ao municipio com menor IGMDH e o
valor superior da terceira classe (56,6), ao municipio com maior IGMDH.

Considerando-se os grupos estabelecidos, optou-se por caracteriza-los a partir de indi-
cadores sociais. A segmentacdo adotada sugere que nos municipios onde ha maiores niveis de
implementacdo de instrumentos de gestdo municipal de direitos humanos ha, também, me-
lhores indicadores sociais. Comparando-se os trés grupos, aquele formado pelos municipios
com IGMDH entre 35,8 e 55,6 — maiores niveis de implementacéo de instrumentos de gestdo
dos direitos humanos — apresenta, em termos médios, menor taxa de mortalidade infantil,
menor proporcao de pessoas vulneraveis a pobreza, maior proporcao de empregos formais e
maior Indice de Desenvolvimento Municipal.

Tabela 2
Indicadores médios observados nos municipios com diferentes niveis de adocéo de
mecanismos e a¢des de gestdo municipal voltados para a promocéo dos direitos humanos
no estado do Ceara (2010)

Classes 5,4 <IGMDH < 20,8 22,6 <IGMDH< 34,0 35,8 <IGMDH < 56,6
Numero de municipios 73 85 26
I'(r;)iie])Gestéo Municipal dos Direitos Humanos 16,23 2748 41,58
'r\]ﬂac;:sjlia\(,jiia?)é 5 anos de idade (por mil criancas 2762 26,20 24,61
indice de Gini 0,53 0,52 0,53
% de vulneréveis & pobreza 69,85 6734 64,10
% de criancas vulnerdveis a pobreza 84,60 82,27 78,48
SEE ?so;ormahzagéo dos ocupados — 18 anos ou 2373 25,47 32,14
IDH — M 0,61 0,62 0,63
IDHM — Educacdo 0,54 0,56 0,57
IDHM — Longevidade 0,76 0,76 0,77
IDHM — Renda 0,55 0,56 0,58

Fonte: Elaborada a partir de IBGE (2011) e Pnud (2013).

Esse resultado nédo € suficiente para estabelecer uma relagéo significativa entre varia-
veis ou uma relacio de causalidade entre a adocdo de instrumentos de gestado municipal dos
direitos humanos e indicadores socioecondmicos, mas reforca a necessidade de um posicio-
namento mais contundente das prefeituras quanto a inclusdo da gestdo dos direitos humanos
na agenda municipal no Cearad. A omissdo municipal na gestdo publica cearense também foi
observada em Carvalho, Lima e Sousa (2013) e Lima e colaboradores (2014).
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5. Consideracoes finais

As mudancas ocorridas a partir da reforma administrativa e da Constituicdo Federal — Cons-
tituicdo cidada, como ficou conhecida — tém legado a sociedade e ao Estado uma ampla
mudanga nos rumos da gestdo publica. O estudo mostrou, no entanto, que a gestdo nos
municipios cearenses ainda ndo se encontra instrumentalizada o suficiente para favorecer a
atuacdo do poder local na promocgéo dos direitos humanos.

Os municipios adotam um comportamento omisso parecendo tratar o tema de forma
transversal, fato percebido pelo baixo percentual de prefeituras com 6rgéao gestor especifico
de direitos humanos. Ao assumir essa postura, o poder local, como unidade administrativa
mais préxima dos cidadéos, reduz a sua atuacdo na promocéo dos direitos de grupos vulne-
raveis e do desenvolvimento local. Por outro lado, a participacdo da populacéo, avaliada aqui
pela existéncia de Conselhos Municipais de Direitos Humanos, ainda é pequena, o que contri-
bui para a manutencéo do cendrio observado.

Por fim, as implicagdes socioeconémicas da adogéo de instrumentos de gestdo munici-
pal dos direitos humanos parecem ser abrangentes. Nessa perspectiva, como explicar a omis-
sdo dos municipios na implementacdo de tais instrumentos? A resposta foge ao escopo deste
estudo, mas € colocada aqui como sugestdo de pesquisas futuras.
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