INDICADOR DE CAPACIDADE INSTITUCIONAL
EM POLITICAS DE HABITAGAO
INSTITUTIONAL CAPACITY INDICATOR IN HOUSING POLICIES



LATIN AMERICAN

JOURNAL OF BUSINESS MANAGEMENT

V16, N.2, Jul - Dez | 2025 Taubaté, SP, Brasil 1SSN: 2178-4833

INDICADOR DE CAPACIDADE INSTITUCIONAL

EM POLITICAS DE HABITAGAO

INSTITUTIONAL CAPACITY INDICATOR IN HOUSING POLICIES

Gustavo Henrique Naves Givisiez' @ Elzira Lucia Oliveira?

' Doutor em Demografia pela Universidade Federal de
Minas Gerais (UFMG), onde obteve a graduagdo em
Arquitetura e Urbanismo. E professor da Universidade
Federal Fluminense (UFF).
E-mail: gh_naves@id.uff.br

Data de recebimento: 06/03/2025
Data de aceite: 19/11/2025

2 Doutora e Mestra em Demografia pela Universidade
Federal de Minas Gerais, onde obteve a graduagdo em
Ciéncias Econdmicas. E professora da Universidade Federal
Fluminense (UFF).

E-mail: elziralucia@id.uff.br

RESUMO

O artigo apresenta a proposta de um indicador de Capacidade Institucional para avaliar a gestdo de politicas
habitacionais nos municipios brasileiros, com base nos dados da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais
(MUNIC) dos anos de 2017 e 2020. Fundamentado no conceito de capacidade institucional, que abrange a habilidade
dos governos em implementar politicas publicas de forma eficaz, o indicador é estruturado em trés dimensdes:
acesso aos recursos da politica habitacional, capacidade gerencial e capacidade de entrega. Essas dimensdes sdo
desdobradas em cinco componentes e 19 indicadores. A metodologia adota a abordagem "Insumo-Processo-
Produto", adaptada ao contexto habitacional, e inspira-se no indice de Desenvolvimento da Familia (IDF). A inova¢do
deste trabalho reside na proposta de um indicador transparente, de facil replicagdo por gestores e que ndo exige o uso
de modelos estatisticos avangados. A andlise espacial realizada evidencia uma distribuicdo desigual da capacidade
institucional entre estados e categorias populacionais, refletindo disparidades regionais e os desafios enfrentados
na implementagdo da politica habitacional. Por fim, a classificagdo dos municipios em clusters hierarquicos revela
uma perda de capacidade institucional entre os dois periodos analisados.

Palavras-chave: Planejamento Urbano; Habita¢do Social; Gestdo Municipal; Indicadores de Desempenho

SUMMARY

This paper proposes an Institutional Capacity Indicator to evaluate the management of housing policies in Brazilian
municipalities, based on data from the Pesquisa de Informac6es Basicas Municipais (MUNIC) for the years 2017 and
2020. Grounded in the concept of institutional capacity, which encompasses the ability of governments to effectively
implement public policies, the indicator is structured into three dimensions: access to housing policy resources,
management capacity, and delivery capacity. These dimensions are further divided into five components and 19
indicators. The methodology adopts the "Input-Process-Output"” framework, adapted to the housing context, and is
inspired by the Family Development Index (IDF). The spatial analysis reveals an unequal distribution of institutional
capacity levels across states and population categories, highlighting regional disparities and challenges in housing
policy implementation. Finally, the classification of municipalities into hierarchical clusters demonstrates a decline in
institutional capacity between the two analysed periods.

Keywords: Urban Planning; Social Housing; Municipal Management; Performance Indicators.



INTRODUGCAO

A descentralizacdo administrativa promovida pela Constituicdo Federal de 1988, delegou
aos municipios maior responsabilidade no provimento de bens e servicos publicos, assim como
na elaboragdo e implementagao de politicas publicas na esfera local. Para desempenhar os novos
papeis os governos locais se depararam com a obrigacdo de desenvolver e implementar varios
instrumentos de gestao e governanga que aumentava a capacidade administrativa desses entes
federativos (Junqueira; Afonso, 2009; Lubambo, 2012).

No que respeita a politica habitacional, apds um periodo de dorméncia devido a extin¢do, em
1986, do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), o pais experimenta uma ruptura importante a partir
da criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, e da Politica Nacional de Habitacdo (PNH), formulada
em 2004. O Ministério das Cidades atende a uma das principais pautas dos movimentos de luta pela
reforma urbana no Brasil, que era integragdo em um Unico ministério das diversas politicas que se
ocupam do desenvolvimento urbano (Magalhdes, 2010).

A Politica Nacional de Habitacdo (PNH) se constituiu em um avanco institucional e legal do
setor habitacional. A PNH é a pedra fundamental de um novo processo participativo e democratico
que agrega na representa¢do do Conselho das Cidades (ConCidades), constituido em 2003, com
contribuicdes dos diversos setores da sociedade (Ministério das Cidades, 2004)

Em continuidade a esses marcos foi instituido importantes instrumentos para apoio as
politicas de habitacdo, como o desenho institucional do Sistema Nacional de Habita¢cdo (SNH), o
Sistema Nacional de Habitacdo de Mercado (SNHM) e o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS), como representado na figura 1. A Lei Federal n? 11.124/2005 (BRASIL, 2005) que
instituiu o SNHIS também instituiu o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS),
bem como o Conselho Gestor do FNHIS (CGFNHIS). O Fundo, de natureza contabil, tem a funcdo
de centralizar “os recursos fiscais destinados a implementagdo dos programas estruturados no
ambito do SNHIS.” (Ministério das Cidades, 2010; p. 15). O CGFNHIS, por sua vez, é constituido
por integrantes do ConCidades, tem papel deliberativo e participativo, sendo responsavel “pela
aprovacgdo dos programas a serem implementados com recursos do Fundo” (Ministério das Cidades,

2010; p. 15).
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Figura 1 | Organograma da Politica nacional de Habitacao
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Fonte: Adaptado pelos autores baseado em Ministério das Cidades (2010)

Em que pese aadesao ao SNHIS dos entes subnacionais ser voluntaria, existem condicionantes
importantes que impactam na Capacidade Institucional dos municipios.

Como condicdo para acessar recursos do Fundo, ao aderirem ao Sistema, estados, Distrito
Federal e municipios deverdao empreender medidas de ambito institucional, comprometendo-se a
constituir um Fundo Local de Habitacdo de Interesse Social, criar um Conselho Gestor do Fundo
Local — que deverda ter um modelo similar ao nacional — e elaborar um Plano Local Habitacional de
Interesse Social (PLHIS) (Ministério das Cidades, 2010; p. 15).

O objetivo geral deste artigo é propor um indicador de Capacidade Institucional dos
municipios para implementar e gerir a politica habitacional, por meio dos dados da Pesquisa
Basica de Informacdes Municipais (MUNIC). Trata-se de um exercicio considerando uma revisdo
de literatura sobre o conceito de capacidade Institucional, a disponibilidade de fontes de dados,
simplicidade e facilidade de implementacdo. Para isso este artigo se organiza em cinco secdes além
desta introducdo. A segunda secdo aborda uma revisdao conceitual, na terceira secdo faz-se uma
descricao da metodologia, na quarta secao analisa-se resultados e na quinta secdo apresenta-se as

consideracdes finais.
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REVISAO COI

Antes de entrar na parte conceitual do termo Capacidade Institucional, recorre-se inicialmente

ao conceito de indicador.

No campo aplicado das politicas publicas, os indicadores sociais sdo medidas usadas para
permitir a operacionalizacdo de um conceito abstrato ou de uma demanda de interesse
programatico. Os indicadores apontam, indicam, aproximam, traduzem em termos
operacionais as dimensdes sociais de interesse definidas a partir de escolhas tedricas ou
politicas realizadas anteriormente. Prestam-se a subsidiar as atividades de planejamento
publico e a formulacdo de politicas sociais nas diferentes esferas de governo, possibilitam
0 monitoramento das condi¢des de vida e bem-estar da populagdo por parte do poder
publico e da sociedade civil e permitem o aprofundamento da investiga¢cdo académica sobre
a mudanga social e sobre os determinantes dos diferentes fen6menos sociais (Jannuzzi,
2017, p. 138).

Um indicador para uso de avaliacdo e monitoramento de politicas publicas deve possuir

algumas das propriedades que foram resumidas no quadro da tabela 1.

Tabela 1 | Propriedades de um indicador social

Propriedade

Descrigido

Relevincia

O indicador deve ter relevincia para a avaliagido do
programa especifico a que se destina avaliar e/ou monitorar.

Validade

As medidas devem ser tdo préximas quanto possivel do
conceito abstrato ou da demanda politica para os quals fa
construido.

Confiabilidade da medida

Refere-se a quio fidedignas sdo as fontes dos dados utilizados
para a construgdo do indicador.

Cobertura populacional indicador deve permitir boa cobertura territorial e/ou

Para representar a realidade empirica sob anialise, o

populacional.

Sensibilidade as agfes previstas (O mdicadaor deve ser sensivel aos efeitos ou ndo de agdes

Especificidade ao programa

realizadas com objetivo de produzir determinado resultado.

Transparéncia metodologica

A boa pratica da pesquisa social recomenda clareza e
transparéncia na construgdo de indicadores.

Essa propriedade é fundamental para garantir a
compreensio, por parte da populagdo, Imprensa e outros

Cemurica adeaoy €0 agentes piblicos, das decisdes técricas tomadas pelos
administradores publicos.
Factibilidade operacional Essas duas propriedades sdo Importantes para indicadores

Periodicidade para atualizagdo |de moniforamento de todo programa pablico.

e terTitorial

Desagregabilidade populacional

O mdicadar, fanto quanto possivel, deve se referir a
segmentos populacionais de interesse e a espagos geograficos
reduzidos.

Histdrica

Comparabilidade da Série

A comparabilidade ao longo do tempo & desejavel para
permitir avaliar tendéncia e efeitos de programas
implementados.

Fonte: Adaptado de (Jannuzzi, 2017; p. 139).
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Antes de avangar nos conceitos adotados na construgao do Indicador de Capacidade Institucional
na Habitagdo, vale entender a etimologia do termo Capacidade Institucional. A revisao de literatura
sobre o tema Capacidade Institucional se baseou em uma Revisao Bibliografica Sistematica (RBS), com
buscas foram realizadas no Portal de periddicos Capes e no Google Scholar. As chaves de buscas foram:
Capacidade Institucional, com foco em conceitos e indicadores. Os critérios de inclusao e exclusao
foram: Periodo de publica¢do (2008-2022); Resumo, Introdugdo, nessa ordem.

Capacidade é derivada das palavras latinas capacitas —largura, ampliddo ou capacidade; capax—
o que pode abranger muito; e, capere —tomar ou pegar. No portugués, capacidade refere-se ao “poder
de acomodar, conter ou receber” e se relaciona também ao “poder, aptidao ou possibilidade de fazer ou
produzir qualquer coisa; competéncia, habilidade” (Lewis; Short, 1879A; Michaelis, 2024). Ja o termo
institucional, que é relativo ou pertencente a instituicao, também é derivado da palavra latina institutio
que significa “uma organizacdo ou estabelecimento de carater social, educativo ou governamental”
(Lewis; Short, 1879b). No portugués, instituicdo refere-se a uma organizacao, ou “estabelecimento de
caridade ou de utilidade publica” (Priberam, 2024). “Na academia, a concatenacdo desses dois termos
estd intimamente ligada a administragao publica, tendo seu significado associado a capacidade de um
Estado para elaborar e operacionalizar politicas publicas” (Martins, 2019, p. 166). Em que pese o termo
ter surgido nos anos 1980 relacionado as técnicas de reengenharia organizacional, nos anos 1990
incorpora-se as ideias de desenvolvimento sustentavel e, nos anos 2000, a capacidade institucional
passa a ser relacionada a governanca, objetivando a resolucdo de problemas publicos em cooperacdo
com diversos atores (Hoffer, 2021).

Para Gargantini e Pedrotti (2018), a capacidade institucional implica na determinacdo do
governo de firmar propostas de desenvolvimento e refere-se as responsabilidades atribuidas ao Estado
na tomada de decisdao perante os problemas publicos e em diversas outras questdes e na competéncia
de resolvé-los. De uma forma ou de outra, as variagdes do conceito envolvem o setor publico
desenvolvendo e implementando instrumentos que lhes habilite desenhar, implantar e executar, de
forma eficiente, politicas publicas indutoras de desenvolvimento social e econémico.

A capacidade institucional é o resultado da agao de um grupo de organizagdes que sao capazes

de executar politicas publicas descentralizadas e efetivas, aproximando assim, o conceito de capacidade
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institucional ao conceito de governabilidade em que, quanto maior fosse o grau de governabilidade
de um local, maior seria a capacidade institucional do governo no cumprimento de suas politicas
(Lubambo, 2012). Em linha semelhante, (Gargantini; Pedrotti, 2018) afirmam que, no presente, a
capacidade institucional do setor publico se relaciona a governanga, e “se constroi fortalecendo a
organizagao com base em sua diversidade, seu pluralismo, sua autonomia e sua interdependéncia em
relacdo a outras organizacGes do sistema” - traducdo nossa). Nesse sentido, promover a capacidade
institucional consiste também em promover a interacdo entre organizacdes do setor publico, privado
e organizacGes nao governamentais (Huerta, 2008, p. 123).

J4Grin (2012), apesar de abordar as capacidades de maneira articulada, interpreta a capacidade
institucional, assim como outros tipos de capacidade, como uma dimensdo da capacidade estatal. Para
0 autor, a capacidade institucional se caracteriza como estruturas organizacionais e burocraticas, com
poder de ampliar a possibilidade de agéncia dos lideres politicos. Contudo Grin (2012) adverte que, em
relagao ao conceito de capacidade estatais:

... ha desacordo sobre a construgdo do conceito, que se amplia quando se desce do seu
nivel basico, passando pelas dimensGes secundarias, até chegar aos indicadores. Existe
acordo em relagdo ao aumento do poder de agéncia dos governos como objetivo central
do incremento de capacidades estatais. Contudo, as divergéncias comegam a surgir no nivel
das dimensdes secunddrias (Grin, 2012, p. 170-171).

Algumas concepgdes, segundo Grin (2012) concentram-se no que (Gerring, 1999) denomina
“nucleo” central, ou seja, as capacidades administrativas e técnicas. Por outro lado, a visao de
(grindle; migdal, 1996) amplia a construgdo do conceito adicionando as capacidades institucionais
e politicas. Em nivel operacional as divergéncias sao evidentes com a indefinicdao de indicadores,
critérios e parametros para avaliar cada dimensdo e orientar a mensuragdo do conceito (Grin, 2012).

Em que pese a polissemia do tema, existe um ponto de convergéncia entre os pesquisadores
sobre o conceito, que consiste no “estabelecimento de uma relacao causal entre as instituicdes e
os resultados almejados por elas, ou seja, ter uma capacidade institucional adequada condiciona o
bom desempenho dos governos” (Martins, 2019, p. 167). Contudo, esse mesmo autor, sugere que as

defini¢cdes por vezes sdo “vagas, desarticuladas de suas origens e discordantes em aspectos tedricos

e praticos, além de carentes de uma base conceitual comum e unificadora” (Martins, 2019, p. 25)
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O estudo da governanca pode ajudar a entender como as politicas de desenvolvimento
local fortalecem a participagao social, contribuindo assim, para um resultado positivo das politicas
publicas urbanas. Todavia, (Sandoval; Ortega, 2020) argumentam que, para compreender a
governanga de um local, é necessario desenvolver indicadores objetivos para medi-la com precisao
e avaliar se as decisdes e agbes do governo respondem as demandas sociais, alcangando assim, o
chamado “bom governo”.

Em resumo, a revisao de literatura sobre o tema Capacidade Institucional revelou o frequente
uso do conceito relacionado a ideia de governanca ou entdo, a presenca do termo capacidade estatal
para a analise da capacidade de gestdo institucional. Em alguns trabalhos, os termos de capacidade
institucional e capacidade administrativa foram utilizados como sin6nimos, principalmente pela
capacidade institucional ser entendida como a capacidade da administracao publica de gerenciar
determinados servigos e politicas. Em outros trabalhos os termos foram tratados com significados
distintos, sendo a capacidade institucional diretamente relacionada a estrutura politica e, a
capacidade administrativa as fungdes organizacionais. Porém, regularmente, ambos eram utilizados
para analisar o aparato burocratico do Estado, seus recursos e como eram administradas a tomada
de decisdes.

Ademais, observou-se uma pluralidade de metodologias para abordar a capacidade
institucional que abrangem métodos quantitativos e qualitativos, além de contemplarem as
diferentes esferas governamentais (municipal, estadual e federal), investigando a capacidade de
uma localidade ou usando os resultados para comparar a capacidade da gestao administrativa,
politica ou fiscal de diferentes governos para corresponder as demandas publicas. Constatou-se que
0 uso do conceito é geralmente norteado por algum servigo publico, principalmente os de saude
e educacdo e de forma esporddica politicas de habitagdo, assisténcia social e sustentabilidade.
Em alguns trabalhos construiram-se indicadores multidimensionais para mensurar a qualidade e
eficiéncia da gestao administrativa dos governos municipais utilizando multiplas bases de dados.

De forma mais objetiva, Barbosa e Vaz (2019) tipificam o conceito de capacidade em quatro
tipos: Capacidades institucionais: ambito legal e formal que dao suporte e estrutura as iniciativas

de participacao; Capacidade técnicas: sdo aquelas relacionadas ao desempenho das fung¢des que
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envolvem o dominio de técnicas, recursos humanos, recursos financeiros, planejamento, gestao e
organizacao; Capacidades administrativas: sdo aquelas que se relacionam as fungdes organizacionais
e administrativas do governo, que devem dar suporte a todas as acdes e projetos politicos;
Capacidades politicas: referem-se as habilidades de negociacao, didlogo com a sociedade, instituicao
de parcerias e mediacdo entre diversos atores.

Enquanto Barbosa e Vaz (2019) consideraram diferentes tipos de capacidade tendo
significados e varidveis especificas, (Denaldi; Fonseca; Akaishi, 2017) utilizaram ambos os conceitos
como sinénimos. Da mesma forma, (Vidal, 2014) considerou adequado o uso das denominacdes de
capacidade institucional e capacidade administrativa com mesmo sentido para analisar seu objeto
de estudo, utilizando, inclusive, o termo associado “capacidade institucional-administrativa”. Neste
trabalho em particular, parte-se de (Fernandes, 2016):

O conceito de capacidade institucional foi desenvolvido para subsidiar estratégias de
medicdo dessa capacidade, fundamentalmente de setores e érgdos de governo, de modo
que projetos de intervencdo fossem elaborados para a remocdo de obstaculos e para
seu fortalecimento institucional. Isso significa que capacidade institucional envolve a
identificacdo dos objetivos e metas da instituicdo com o propdsito de aprimora-la ou reforga-
la. Para tanto, parece haver consenso entre os autores consultados de que compreender a
capacidade institucional de uma organizacdo exige a definicdo da dimensdo sobre a qual a
capacidade se refere, buscando responder as seguintes questGes: Capacidade para qué?
Capacidade para quem? Esse deveria ser o ponto de partida de um projeto de avaliagao
de capacidade: identificar as dimensdes de analise, nos planos institucional, organizacional
e de recursos humanos, seguidas dos indicadores e de sua forma de operacionalizacdo
(Fernandes, 2016, p. 703).

Essa definicdo tem aderéncia com o conceito de indicador social e langa luz sobre a construcao
de um indicador especifico, ou seja, exige a definicdo da dimensdo sobre a qual a capacidade se
refere, para isso deve-se responder as seguintes perguntas: Capacidade para qué? Capacidade
para quem? Com base na literatura revisada assume-se que a capacidade institucional estd mais
diretamente relacionada com a capacidade dos governos, em todas as esferas, de entregar servicos
a sociedade. Neste contexto, respondendo a primeira questdo, interessa para a construcao do
Indicador a Capacidade Institucional dos municipios brasileiros na Habitacdo. Ja a segunda questao,

assume-se que o principal beneficidrio de toda entrega seja a sociedade. Com esses conceitos em

mente definiu-se as dimensdes, os componentes e a metodologia de construcdo do indicador.
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METODOLOGIA DE CONSTRUGAO DO INDICADOR

Propde-se um indicador composto de trés dimensdes distribuidas em cinco componentes e 19
indicadores, podendo ser avaliado por componente, por dimensao e pelo indicador sintese. A estrutura
do indicador foi a légica dos indicadores insumo, processo e produto (Cohen; Franco, 2013; World Health
Organization. Division of Health Situation and Trend Assessment, 1996). Ndo foram contemplados os
indicadores de impacto por ndo serem passiveis de mensuracao pela fonte de dados utilizada. A estrutura

Insumo-Processo-Produto foi adaptada de acordo com os objetivos do indicador.

Figura 2 | Estrutura adaptada do Indicador Insumo-Processo-Produto

Insumo bdsico de uma politica de habitagio:
Existéncia de instrumentos exigidos para adesao ao SNHIS
e ao acesso aos recursos do FNHIS

Indentificacao de processos:

Continuidade na instalacdo de outros instrumentos de
gestdo da politica habitacional, bem como na capacitagdo
técnica do gestor. Pressuposto de que o municipio tem
aumentado sua capacidade dpara atingir os obketivos da
politica habitacional

Resultados:

Entrega de produtos habitacionais como a construcdo de
unidades habitacionais, lotes, regularizagdo fundidria,
reformas, oferta de material de construgdo, urbanizacédo e
programas de aluguel

Fonte: Adaptado de Jannuzzi (2017).
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BASE DE DADOS, DIMENSOES E COMPONENTES

A base de dados utilizada foi a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — MUNIC. A MUNIC
é um levantamento de registros administrativos sobre a estrutura, a dinamica e o funcionamento das
instituicGes publicas municipais, coordenado e executado pelo IBGE (IBGE, 2024). A base é apropriada
para o indicador, inclusive pela aderéncia as propriedades desejaveis, cobertura, factibilidade operacional,
periodicidade, desagregabilidade territorial e série histdrica. Porém, existe uma restricdo relacionada a
periodicidade, pois, em que pese a pesquisa ser realizada todos os anos, ndo existe uma regularidade da
coleta de informacgdes sobre o mesmo quesito em todas as edi¢cdes. No entanto, esta restricdo pode ser
superada pela sincronizacdo da atualizacdo do Indicador com a periodicidade das varidveis na base.

Os resultados da pesquisa permitem a consolidacdo de uma base de dados estatisticos e
cadastrais atualizados para a avaliagdo e monitoramento da administragao municipal. A pesquisa conta
com a participacdo de todas as unidades estaduais e a coleta de informacdes é intermediada pelo
pesquisador do IBGE e um coordenador na gestdo municipal que acompanha a coleta de informacdes
nos diversos setores da administracdo. Para este trabalho foram utilizados os levantamentos da MUNIC
de 2017 e 2020. Em 2020, no contexto da Pandemia da COVID-19, os treinamentos dos pesquisadores
das unidades do IBGE foram realizados por meio de videoconferéncia e a coleta das informacdes
foi feita por meio de sistema web ou questionarios editaveis. Tendo em vista a nova modalidade
de coleta dos dados e as dificuldades de contato com as prefeituras, 90 Municipios (1,6% do total)
nao responderam ao questionario que foram considerados como recusa. Além das recusas, alguns

municipios responderam a pesquisa apenas parcialmente.

METODOLOGIA DE CONSTRUCAO DO INDICADOR

Alégicade construcio foi baseada no indice de Desenvolvimento da Familia (IDF) desenvolvido
por Barros; Carvalho; Franco (2003). O IDF foi construido na esteira dos indices desenvolvidos a
partir do Indice de desenvolvimento Humano (IDH), considerando suas vantagens e suas limita¢des.
Entre as limitacdes do IDH, os autores citam aquelas que consideram de particular importancia: (i)
selecdo arbitraria dos indicadores e pesos para criar o indicador sintético; (ii) o IDH nem os similares

construidos com base nele estdo adaptados para serem desagregados no nivel de cada familia,

A LATIN AMERICAN V.16, N.2, Jul- Dez 2025 e Taubaté, SP, Brasil ¢« ISSN: 2178-4833 11



permitindo desagregacao, geralmente, apenas para areas geograficas e; finalmente, (iii) limitagdes
relacionadas as dificuldades de agregacao, pois o IDH do pais, por exemplo, ndo pode ser obtido a
partir de qualquer média ponderada de IDHs dos estados.

Explicitadas as limitagdes do IDH, os autores desenvolveram um indice, no mesmo espirito
do IDH, calculavel no nivel de cada familia e que pode ser facilmente agregado para qualquer
grupo sociodemografico. A forma de constru¢do do IDF permite acomodar qualquer nimero de
indicadores e dimensdes e qualquer sistema de pesos. Na versao do IDF adaptada aos dados da
Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios (PNAD), foi como se fossem feitas 48 perguntas as
familias relativas a auséncia ou presenca de determinado atributo, para os quais a resposta seria sim
ou ndo. Cada sim é computado como algo positivo e aumenta a pontuagao da familia em diregao a
um IDF mais alto. Para cada resposta positiva é atribuida a unidade e para cada resposta negativa é
atribuido o valor zero. Assim, o valor do indice sintético varia de zero (pior situacdo) a um (melhor
situagdo possivel).

Uma das principais razdes para se basear no IDF para construir o Indicador de Capacidade
Institucional na Habitagdo foi a forma de constru¢des denominada indicadores em cascata que
permite atribuir peso maior a alguns componentes do indice e pela viabilidade de se construir
subindices por dimensdes e o indicador sintético.

No caso do IDF e deste Indicador de Capacidade Institucional na Habitagao os valores de todos
0s componentes sdo processados entre 0 (aspectos negativos) e um (aspectos positivos). Mesmo
tendo o mesmo peso para os componentes, dimensdes e indicadores, os indicadores basicos de
componentes distintos, em geral, terminam tendo pesos diferentes, pois, o nimero de indicadores
por componentes e o nimero de componentes por dimensdao ndo sdo homogéneos. Sendo assim,
o peso do indicador depende do componente e da dimensdo a que pertence (Barros; Carvalho;
Franco, 2003). O indicador sintético pode ser definido a partir dos indicadores basicos por meio da

seguinte formula:
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Sendo k igual ao nimero de dimensdes; B, ;. denota o i-ésimo indicador basico do j-ésimo

componente da k-ésima dimensdo; m, € o nimero de componentes da k-ésima dimensdo e M;;: é
o0 numero de indicadores do j-ésimo componente da k-ésima dimensao. Pode-se também derivar
indicadores para cada um dos componentes de cada dimensao, Sjk, como também para cada uma
das dimensdes S,. Ou seja, o indicador sintético de cada componente, Sjk!é a média aritmética dos
indicadores utilizados para representar esse componente. De forma andloga, o indicador sintético de
cadadimensado, §,,,€ amédia aritmética dos indicadores sintéticos de seus componentes. Finalmente,
o indicador sintético global, S, é a média aritmética dos indicadores sintéticos das k dimensdes que
o compdem. A partir deste modelo construiu-se o Indicador de Capacidade Institucional constituido
por trés dimensdes, cinco componentes e 19 indicadores.

A dimensdo Acesso aos recursos da politica habitacional se ancora nas condicionantes
determinadas pelo 6rgao Gestor da Politica Nacional de Habitacdo para que os municipios assinem
o termo de adesdo ao SNHIS. Se baseia também na tipificagao das Capacidades Institucionais de
Barbosa e Vaz (2019) que se referem ao ambito legal e formal que dado suporte e estrutura as
iniciativas de participagdo. Essa dimensdao tem um componente, Instrumento de elegibilidade, que,
por sua vez é composto pelos seguintes indicadores: Conselho Gestor; Fundo Municipal de habitagao
e Plano Local de habitagao de Interesse Social. Esses indicadores sdo obtidos diretamente na base
de dados sem necessidade de transformagdo ou desdobramento em outras varidveis. Atribui-se o
valor um para a existéncia do instrumento e zero para a auséncia. A média dos indicadores fornece

o indicador do componente Instrumentos de elegibilidade.
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Figura 3 | Dimensdes, componentes e indicadores do indicador de capacidade institucional

Dim ensbes Com pone ntes Indicadores

Fonte: Elaboragdo propria

A dimensdo Capacidade gerencial é composta por dois componentes e oito indicadores.
Essa dimensdo agrupou algumas capacidades técnicas e administrativas sugeridas por Barbosa e
Vaz (2019). Os autores entendem como capacidades técnicas aquelas relacionadas ao desempenho
das func¢des que envolvem o dominio de técnicas, recursos humanos, recursos financeiros,
planejamento, gestdo e organizacao. E, por capacidades administrativas aquelas que se relacionam
as fungdes organizacionais e administrativas do governo, que devem dar suporte a todas as acles e
projetos politicos. Considerou-se ainda a escolaridade do titular da pasta como um fator de impacto
na capacidade técnica e administrativa. O componente Capacidade administrativa é composto pelos
indicadores Orgdo para gestdo da Politica Habitacional (PH), Orgdo exclusivo para gestdo da PH,
Secretaria para gestdao da PH, Cadastro, Cadastro informatizado, Cadastro indicando o beneficio
habitacional demandado.

Esses componentes podem ser obtidos diretamente da base de dados, entretanto, necessita-
se transformacado de varidveis para a construcao em cascata e atribuir maior importancia a existéncia
de um drgdo para a gestdo da politica habitacional no ambito do poder publico municipal. Neste
sentido, uma prefeitura que tem um drgao exclusivo pontua trés vezes nesse componente, aquela
que sé possui secretaria subordinada pontua apenas uma vez e aquela que possui secretaria em
conjunto com outras politicas pontua duas vezes. Por meio da média dos indicadores obtém-se o

indicador do componente Capacidade administrativa.
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O componente Recursos humanos é composto por dois indicadores derivados da escolaridade
do gestor da pasta da habitacdo no municipio. Ele também é construido em cascata, gestor com nivel
de escolaridade superior ou acima pontua também entre aqueles que tém ensino médio. Da mesma
forma, a média dos indicadores fornece o indicador de Recursos humanos. O indicador parcial para
a dimensdo Capacidade administrativa é obtido pela média dos indicadores dos componentes.

Por fim, se o municipio se instrumentaliza para ter acesso aos recursos da politica habitacional
e o processo é subsidiado por instrumento de gestdo e capacidade técnica dos gestores, ele devera
apresentar capacidade de entrega de produtos e recursos habitacionais. A terceira dimensao
Capacidade de entrega possui dois componentes e oito indicadores. Em outras palavras, a capacidade
de entrega é o produto das dimensdes anteriores que estabelecem condi¢des necessarias para que
0 municipio entregue produtos habitacionais a populagao.

O componente Entrega de produtos habitacionais verifica se a prefeitura (nos dois anos
anteriores a pesquisa) entregou produtos como a construcdo de unidades habitacionais, aquisicdo
e melhoria de unidades habitacionais e aluguel social fornecido pelo poder local. O componente
Recursos habitacionais verifica se a prefeitura (nos dois anos anteriores a pesquisa) ofertou material
de construcdo, ofertou lotes, realizou acdes de regularizacdo fundiaria e se realizou obras de
urbanizacao de assentamentos.

Para a existéncia de cada uma das entregas é atribuido o valor um e para n3ao entrega o
valor zero. De forma andloga aos demais componentes, a média dos indicadores fornece o indicador
parcial de cada componente e a médica dos dois componentes produz o indicador da dimensao
Capacidade de entrega. O quadro 2 apresenta as dimensdes, componentes, indicador, as varidveis

na MUNIC e a descri¢do do indicador para cada componente e dimensao.
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Quadro 2 | Dimensao, componentes, indicadores e algoritmo das variaveis do ICIHAB

Dimensio Componente | ndi cador Var Munic Descrigido
Plano MHABOT Plano municipal de habitagdo: Se Existe=1; Sendo=0
fe":l‘;: - Existénciade  [o o Meaplo  |Covselho municipal de habitagdo: Se Existe=1;
T insttumentos de Sendo=0
Bolues elegibilidade | '
habitacional Fundo MHAB16 Fundo municipal de habitagio: Se Existe=1; Sendo=0
Se (Secretana exclusiva para PH OU Secretana
Secret PH compartilhada com ouiras politicas setonais)=1;
Sendo =0
Secret EX Secretaria exclusiva para PH = 1, Sendo =0
MHAD1 Se (Secretaria exclusiva OU Setor subordinado a
outra secretania OU Setor subordinado diretamente a
Orgdo_PJ chefia do Executivo OU Secretaria em conjunto com
Capacidade outras politicas setoniais OU Orgdo da administragdo
administrativa indireta) = 1; Sendo 0
Capacidade Se (Tem cadastro OU Tem levantamento de familias
gerlfncial Kerkst MERBED derElemdantesF 1; Sendo=0
Se ((Tem cadastro OU Tem levantamento de familias
Cadastro_Inf |MHAB132 demandantes) E Tem Cadastro Informatizado))=1;
Sendo =0
Se (Tem cadastro E Cadastro inclui a natureza do
Benef H MERIRS |ncianssy-1rsaaq—n
E Medi Escolandade igual ou supenor ao nivel médio do
, Medio 2 L &
Recursos MHABOT titular do orgdo gestor = 1; sendo = 0
humanos ES . Escolandade 1gual ou supenor ao nivel Superior do
_DUPETIOT titular do 6rgdo gestor = 1; sendo = 0
Constr_UH MHABZ201 Construiu unidades habitadonais = 1; Sendo=0
E‘Dt':ﬁzsde Aquis UH  |MHAB202  |Adquiriu unidades habitacionais =1 Sendo=0
ol B Melhoria UH |MHABZ203 Refgrmou unidades habitacionais = 1; Senao=0
Capacidade de Aluguel Soc | MHAB21 Tem algum programa de aluguel social=1; Sendo=0
entrega Oferta_Mat MHABZ04 Ofertou material de construgio=1; Bendo=0
e Oferta_lotes |MHAB205 _ |Ofertou Lotes=1; Sendo=0
R Reqg_Fundiaria | MHABZ06 Regulanizou UH=1; Sendo=0
Urbanizacao MHAB20T Urbanmizou Assentamentos=1;1 Sendo=0

Fonte: Elaboragdo prépria

CLASSIFICACAO DO |

Para classificar o nivel da Capacidade Institucional, medida na escala de zero a um, em uma variavel
ordinal utilizou-se a analise de cluster hierdrquico para identificar o nimero de clusters mais adequado
por meio do SPSS Versdo 28 (IBM CORP,, 2021). O método de distancia entre os agrupamentos foi usado
como ligacdo entre os grupos. O modelo hierdrquico é considerado o mais indicado quando se pretende
identificar o nimero adequado de agrupamentos. Ele se utiliza de técnicas aglomerativas e divisivas, que
sdo uma série de fusdes e divisdes sucessivas. A andlise do dendrograma da figura 4 indicou que seis

agrupamentos seria 0 mais indicado para o conjunto de dados.
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Figura 4 | Dendrograma da analise de Cluster do Indicador de Capacidade Institucional na Habita¢do

Categorias

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos dados da MUNIC (2017).

Muito Baixo
Baixo
Medio
Médio Alto
Alto

Muito Alto

Os clusters foram cruzados com o indicador sintético calculado para 2017, gerando a

classificacdo para o indicador apresentada na tabela 1. As categorias extremas, ou seja, a um e a

seis, apresentam as menores frequéncias: 495 e 31, respectivamente. Os municipios nas categorias

intermediarias de capacidade institucional (médio e médio-alto) representam juntos 56,5% do total.

Tabela 1 | Classificagdo do indicador de Capacidade Institucional para a Habita¢do, por nimero de

municipios por cluster- Brasil — 2017.

Interval os

Mi n Ma x
Muito Baixo 0,00 0,10
Baixo 0,10 0,27
Médio 0,27 0,45
Médio Alto 0,45 0,69
Alto 0,69 0,90
Muito Alto 0,90 1,00

0,03
0,19
0,36
0,56
0,71
0,94

0,03
0,05
0,05
0,07
0,05
0,03

Abs
495
1.270
1.389
1.762
623
31

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos dados da MUNIC (IBGE, 2018, 2021).

Rel

8,89
22,80
24,94
31,63
11,18
0,56

Na préxima se¢ao serao analisados os resultados do indicador para os anos de 2017 e 2020,

por categorias populacionais e Unidades da Federacao.
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RESULTADOS

O indicador estimado para 2017 e 2020 apresenta pouca varia¢do. A variacdo é positiva no grupo
mais baixo (Muito baixo), que passa de 0,032 para 0,045. Neste grupo, a dimensdo que mais impacta
no valor do indicador sintético é a de “acesso a recursos da politica habitacional”, cujo valor é nulo nos
dois anos. As outras duas dimensdes “capacidade gerencial e capacidade de entrega” contribuiram para a
variagao positiva no periodo.

No grupo de baixa Capacidade Institucional para a Habitacdo, observa-se variacdo positiva
insignificante. em 2017, a dimensdo que apresenta o pior resultado é a “capacidade de entrega”. em
2020, embora os indicadores das dimensdes “acesso a recursos da politica habitacional” e “capacidade
de entrega” tenham apresentado variacdo positiva, o indicador de “capacidade gerencial” reduz de 0,300
para 0,230, anulando, dessa forma, o ganho das outras duas dimensdes sobre o indicador sintético ICIHAB.

Entre os municipios classificados com nivel Médio de Capacidade Institucional para a Habitacao,
a maior fragilidade é da dimensao “capacidade de entrega” que, embora tenha aumentado de 2017
para 2020, seguiu sendo o pior indicador. O ICIHAB praticamente se manteve, apresentando variagao
negativa infima.

A categoria imediatamente superior (Médio alto) apresentou leve variagdo negativa (0,563 para
0,559). Nos dois anos, a pior dimensao foi a “capacidade de entrega” (0,270 e 0,300), respectivamente.
em que pese, os indicadores insumo e processo serem superiores a 0,5 (“acesso a recursos da politica
habitacional” e “capacidade gerencial”), o indicador produto é bastante baixo, indicando que os municipios
nao conseguiram potencializar os instrumentos para gestao da politica habitacional no sentido de entregar
alguns produtos ou recursos.

O grupodos municipios comalta capacidade institucional apresentou redugao no indicador sintético
entre 2017 e 2020 (0,766 para 0,752). a pior dimensao, tanto em 2017 quanto em 2020 foi a “capacidade
de entrega”, embora essa dimensdo tenha apresentado leve melhora no periodo (0,460 para 0,520). esse
ganho foi anulado e superado pelo desempenho da dimensado “capacidade gerencial”, que reduziu de
0,880 para 0,750. O grupo seleto dos municipios com ICIHAB muito alto diminui de 0,939 para 0,928 entre
2017 e 2020 e a Unica dimensdo que apresentou variacdo negativa foi a de “capacidade gerencial”. esse

grupo apresenta o ciclo completo, insumo, processo e produto produzindo os efeitos esperados.
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Note-se que o numero de municipios nas trés categorias de mais baixa Capacidade Institucional
aumenta entre 2017 e 2020, sendo que na categoria “Muito baixa” o aumento é mais expressivo (65%).
Nas trés categorias mais altas, observa-se movimento contrario, diminuigdo do nimero de municipios,
indicando que tanto as recusas quanto a mobilidade dos municipios entre criagdo e destruicdo de
Capacidades Institucionais, contribuiram para este comportamento e para a constancia do valor do

indicador nos dois anos.

Tabela 2 | Indicador de capacidade institucional para a habita¢do por dimens&es e ano (Brasil 2017/2020)

x

2017 2020 Frequencia
Classificagdo - -
Recursos Gerencial Entrega ICIHabk Recursos Gerencial Entrega ICIH ab 2017 2020
Muite baixo 0,000 0,040 0,060 0,032 0,000 0,050 0,080 0,045 435 819
Baixo 0,150 0,300 0,120 0,151 0,170 0.230 0,170 0,152 1270 1348
Médio 0,360 0,540 0,130 0,362 0,450 0,400 0,230 0,361 1389 1388
Médio alto 0,720 0,700 0.270 0, 563 0,830 0.550 0,300 0,559 1762 1454
Alto 0,950 0,880 0,460 0, TEE 0,980 0,750 0,520 0,752 623 433
Muite alto L0000 0,990 0,520 0,933 1000 0.840 0,850 0,928 31 ]
5570 5461

Nota: Em 2020, 109 municipios recusaram a responder a pesquisa.

Fonte: Elaboracdo prdpria a partir dos dados da MUNIC (IBGE, 2018, 2021)

Observa-se na tabela 3 as mudancas de categorias de capacidade institucional entre 2017 e 2020.
Trata-se de uma tabela de dupla entrada onde se apresenta nas linhas o indicador em 2017 e nas colunas,
em 2020. A diagonal principal indica situagdo de imobilidade, ou seja, o percentual de municipios que
permaneceram na mesma categoria no periodo. Valores acima da diagonal principal indicam mobilidade
ascendente e valores abaixo indicam mobilidade descendente. Em 2020, o percentual de municipios na
categoria Muito baixo era de 15,0%, destes, 5,3% estavam nessa categoria em 2017 e os demais realizaram
mobilidade descendente, 6,1% deles eram da categoria Baixo em 2017; 2,5% migraram da categoria
Médio; 0,9% eram Médio Alto e 0,2% eram da categoria Alto em 2017. Os municipios classificados como
Baixa capacidade institucional em 2017 representam 22,7% e em 2020 passaram a representar 24,7%.

Destes, 10,5% estavam na mesma categoria em 2017 e 2,7% experimentaram mobilidade
ascendente, migrando da categoria muito baixa para baixa. Os demais apresentaram trajetdria descendente,
ou seja, 7,8% eram da categoria Médio em 2017; 3,5% eram Médio Alto e 0,3% eram da categoria
Alto. Dos 25,6% dos municipios classificados como Média capacidade institucional, 5,3% migraram de

categorias inferiores e os demais (10,6%) transitaram de categorias superiores para mais baixas,
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9,6% permaneceram na mesma categoria. O percentual de municipios nas trés categorias mais altas
(Médio alto, Alto e Muito alto) diminuiram de 2017 para 2020. A mobilidade nessas categorias também
é maior relativamente ao percentual em 2020. Entre os 26,6% dos municipios Médios altos em 2020,
6,1% migraram de categorias mais baixas e 5,3% vieram de categorias mais altas, 15,2% permaneceram na
mesma categoria. Na categoria Alto, 4,1% dos municipios ndo mudaram de categoria, 3,4% migraram de

categorias inferiores e 0,3% de categorias superiores.

Tabela 3 | Distribuicdo percentual da migracdo dos municipios entre as categorias do Indicador de

Capacidade Institucional para a Habitacdo entre 2017 e 2020 — Brasil

Categoria

M uito Baixo Baixo Médio M édio Alto Alto Muito Alto Total

M uito Baixo 5,3 2,7 0,7 0,1 0,0 0,0 8,8
Baixo 6,1 10,5 4,6 1,4 0,0 0,0 22,7
Médio 2,8 7,8 9,6 4,6 0,4 0,0 24,9

M édio Alto 0,9 3,8 9,2 15,2 3,0 0,0 31,8
Alto 0,2 0,3 1,4 5,1 4,1 0,1 11,3

M uito Alto 0,0 0,0 0,0 0,2 0,3 0,0 0,6
Total 15,0 24,7 25,6 26,6 7,9 0,2 100,0

Fonte: Elaboracgdo propria a partir dos dados da MUNIC (IBGE, 2018, 2021)

A figura 6 apresenta a espacializacdo do Indicador de Capacidade Institucional para a
Habitacdo por municipios. Essa espacializacdo permite identificar visualmente a concentra¢do ou

dispersdo espacial das manchas coloridas representativas de cada categoria.

Figura 5 | Indicador de capacidade institucional para a habita¢do por municipios (Brasil 2017/2020)

2017 2020

0=
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20°s
30°S
T0°W 60°W 50°W 40°W 30°wW 70°W GOV 50°wW 40°W 30°W
- wuito Baixo [ Madio B Ao
Categorias
- Baixo Medio Alto - Muito Alto

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da MUNIC (IBGE, 2018, 2021)
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CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo se prop0s a construir Capacidade Institucional dos municipios para implementar
e gerir a politica habitacional, para todos os municipios brasileiros nos anos de 2017 e 2020.
Desenvolveu-se um indicador composto com trés dimensdes, distribuida em cinco componente e
19 indicadores, podendo ser avaliado por componente, por dimensao e pelo indicador sintese. A
metodologia adotada permite a desagregacao espacial por municipio, estados e regides. O indicador
foi estratificado em 6 categorias e o menor valor observado nos municipios 0,032 na categoria muito
baixo e 0,939 na categoria muito alto em 2017. Embora o indicador ndo tenha apresentado variacao
significativa entre 2017 e 2020, foram observadas variacdes importantes no nimero de municipios
em cada categoria.

Na categoria muito baixo observou-se acréscimo de 324 municipios, indicando que houve
destrui¢ao de capacidades institucionais nestes municipios entre 2017 e 2020. Na categoria Baixo o
nimero de municipios passou de 1270 em 2017 para 1348 em 2020, sugerindo, como no categoria
muito baixo, destruigdo de capacidades institucionais.

A categoria Médio apresentou movimento muito pequeno aumento nove municipios entre
2018 e 2020. Em correspondéncia aos movimentos relatados, as categorias seguintes, Médio alto,
Alto e Muito Alto, apresentam diminuicdo de municipios denotando da mesma forma, perda ou
destruicao de capacidades institucionais. No que respeita a distribui¢gao percentual da migragdo de
municipios entre as categorias do Indicador, observou-se movimento mais relevante na categoria
Médio alto, em que dos 31,8% dos municipios na categoria em 2017, 15,2% permaneceram na
categoria e 13,6% migraram para categorias inferiores.

Verifica-se, portanto, a necessidade instrumentalizar os municipios em suas capacidades
institucionais, ndo apenas para a habitagcdo, mas também para a gestao de diversas politicas sociais.
Os governos locais devem investir continuamente na qualificacdo do seu corpo técnico para que
tenham capacidade de responder as demandas de esferas superiores de governo, no sentido se

elaborar planos, politicas, programas, mobilizar conselhos e constituir fundos.
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