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Mensagens-chave

A burocracia é uma dimensao fundamental

da capacidade do Estado. Uma burocracia

de qualidade é aquela que conta com
funcionarios capazes e motivados pelo servico
publico, que atuam em um ambiente que
privilegia o mérito e promove o esforgco e o
desenvolvimento de competéncias.

A construcao de burocracias de qualidade em
nivel subnacional pode ser um desafio maior do
gue em nivel nacional, devido a menor for¢ca das
instituicGes subnacionais, o que favorece o uso
politico do emprego publico, e a falta de capital
humano especializado em muitas localidades.

Na América Latina e no Caribe, ha poucas
fontes de dados com informacgdes detalhadas
sobre funcionarios publicos que permitam
identificar o nivel de governo em que
trabalham. Somente a Bolivia, Brasil, México
e Uruguai possuem pesquisas nacionais nas
quais essas informacoes estao disponiveis.

A remuneracao salarial nos governos subnacionais é
competitiva. Na Bolivia, Brasil e México, o setor publico
subnacional paga, em média, 17% a mais do que o
emprego privado formal, uma proporcao semelhante a
do setor publico nacional.
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Os governos subnacionais desses paises tém
uma proporcao menor de cargos profissionais

e técnicos e uma propor¢ao maior de cargos
operacionais do que o governo nacional. E mais
provavel que seus funcionarios tenham um
contrato temporario e menos antiguidade do que
os funcionarios nacionais, e € menos provavel que
tenham ensino superior em cargos gerenciais e
profissionais.

O marco legal do emprego publico
subnacional na regiao estabelece o
mérito como o principio norteador do
ingresso, promocao e permanéncia na
funcao publica. No entanto, em muitos
casos, essa situacao de jure pode nao se
refletir na situacao de fato.

Os paises da regiao tém disposicoes

legais para controlar a massa salarial das
jurisdicbes subnacionais por meio de regras
fiscais ou, mais diretamente, do tamanho da
forca de trabalho e da estrutura salarial.

Os sistemas eleitorais locais competitivos
favorecem a eleicéo de governantes mais
bem preparados e o desenvolvimento de
burocracias profissionais porque limitam os
incentivos e a capacidade dos funcionarios
eleitos de deixar de lado o mérito e usar o
emprego publico para fins politicos.
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Quem sao os funcionarios
dos governos subnacionais?’

Burocracias de qualidade e desenvolvimento:

a dimensao subnacional

A burocracia € uma dimensao importante da capa-
cidade do Estado. A burocracia é entendida como o
conjunto de funcionarios que compdem as institui-
¢oes publicas e de regras e estruturas que definem
seu desempenho. Uma burocracia de qualidade é
aquela que conta com funcionarios capazes e motiva-
dos pelo servigo publico, que atuam em uma estru-
tura que privilegia o mérito e promove o esforgo e o
desenvolvimento de competéncias. Essa defini¢gdo de
qualidade é consistente com a adotada pelos paises
da América Latina e do Caribe na Carta Ibero-Ameri-
cana da Funcgédo Publica (CLAD, 2003).

O consenso sobre a importancia da qualidade da
burocracia para o desenvolvimento é antigo. O
desafio esté na pratica. Construir burocracias pro-
fissionais é um processo complexo. Por exemplo, as
evidéncias indicam que hoje persiste uma diferenga
notavel na qualidade das burocracias nacionais
entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
(Besley et al., 2022).

1 Este capitulo foi elaborado por Ricardo Estrada com a assisténcia -de Daniela Goyheix.
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Ha fortes razdes para acreditar que o desafio de

ter burocracias de qualidade em nivel subnacional
pode ser maior do que em nivel nacional. Primeiro,

a menor forga das instituicdes em nivel subnacional
favorece o uso politico do emprego publico. Segundo,
o desenvolvimento de burocracias regionais e locais
requer capital humano especializado que, em muitas
localidades, pode néo estar disponivel.

Uma burocracia de qualidade precisa atrair, selecio-
nar, reter, desenvolver e motivar pessoas capazes

e comprometidas com seu trabalho e com o bem
publico. No centro dessa agenda estao as politicas de
pessoal ligadas a selegéo, remuneracgao, retencao e
desenvolvimento profissional. No entanto, € impor-
tante reconhecer que existem politicas mais amplas
que também podem afetar a formacgao de burocracias
por meio de decisdes ocupacionais. Por exemplo, as
politicas anticorrupgao influenciam a possibilidade de
extrair receitas ilegais na fungéo publica e a avaliagédo
dos cidadaos sobre a integridade dos burocratas.
Isso, por sua vez, tem efeito sobre as decisdes de
pessoas com diferentes niveis de integridade de pro-
curar ou ndo um emprego publico (Brassiolo, Estrada,
Fajardo e Vargas, 2021).

Uma burocracia de qualidade precisa
atrair, selecionar, reter, desenvolver
e motivar pessoas capazes e
comprometidas com seu trabalho

e com o bem publico

As burocracias funcionam sob a diregédo de funcioné-
rios eleitos pelos cidadaos. Esses funcionarios sele-
cionam um conjunto de politicas e tomam decisdes
sobre a burocracia sob sua responsabilidade. Uma
vasta literatura mostra a importancia das instituicées
e dos processos eleitorais para determinar o perfil e o
desempenho dos governantes e sua relagdo com 0s
burocratas (Fajardo et al., 2019).

A medicdo da qualidade das burocracias subnacionais
enfrenta desafios significativos. Por exemplo, ndo exis-
te um indicador estabelecido que resuma a qualidade
de uma burocracia. As informagdes disponiveis sobre
o perfil dos funcionarios publicos e as caracteristicas
dos processos que determinam a carreira burocratica
sdo limitadas, concentram-se em nivel nacional ou ndo
fazem distingao por nivel de governo?. Este capitulo se
desenvolve dentro dessas limitagdes.

Diagnéstico das burocracias subnacionais

Magnitude

A importancia do emprego publico subnacional como
proporgdo do emprego publico total varia conside-
ravelmente entre os paises de acordo com seu grau
de descentralizagéo (vide grafico 7.1). Dos 11 paises
para os quais ha dados disponiveis, a prevaléncia do
emprego subnacional é maior no Brasil (86%), na Ar-
gentina (78%) e no México (76%), todos eles Estados
federativos. Em contraste, na Venezuela, o outro pais
federativo da regido, o emprego subnacional repre-
senta apenas 22% do emprego publico total. Entre os

paises unitarios, o emprego subnacional € maior no
Peru (63%) e no Chile (46%), em grande parte porque
em ambos 0s casos os servigos de educagao e saude
(que s&o intensivos em emprego) sdo descentrali-
zados. Na Republica Dominicana e na Costa Rica,
paises pouco descentralizados, 0 emprego subnacio-
nal representa apenas 7% e 14% do emprego publico
total, respectivamente.

2 Cortézar Velarde et al. (2014) mostram, com base em avaliagdes de especialistas, que a maioria dos paises da América Latina e do Caribe fez
progressos importantes no funcionamento de suas burocracias nacionais. No entanto, ndo ha um estudo semelhante para as burocracias subnacionais.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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Grafico 7.1

Funcionérios publicos por nivel de governo em paises da América Latina e do Caribe
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Nota: Os dados da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) baseiam-se nas defini¢gdes internacionais da Conferéncia Internacional de Estatisticos do
Trabalho (CIET), 13.a revisdo. Esses dados incluem emprego no governo geral (segundo o Sistema de Contas Nacionais de 1993) nos niveis central, regional
e local e excluem as empresas publicas. No Brasil, Uruguai e Venezuela incluem empregos na seguridade social devido aos critérios definidos pela OIT
de acordo com a integragéo administrativa e financeira desse setor com os niveis de governo correspondentes. Para obter mais informagdes, consulte a
descrigéo nos bancos de dados das Estatisticas da Forga de Trabalho (LFS, STLFS, RURBAN Databases) da OIT [s.d. a].

Fonte: OIT [s.d. b] para todos os paises, exceto Argentina e Chile; para o primeiro pais, lacoviello et al. (2024) e, para o segundo, Unidade de Fiscalizagcdo

Aplicada (2024).

O peso do emprego publico subnacional no emprego
publico total aumentou em paralelo com o processo
de descentralizagédo. Por exemplo, lacoviello et al.
(2024) mostram que o numero de funcionarios do
governo nacional argentino cresceu 10% entre 1980
e 2022, enquanto, no mesmo periodo, o dos governos
regionais aumentou 250% e o dos governos locais,
160%. No caso do Brasil, o nimero de funcionérios
do governo nacional diminuiu 3% entre 1985 e 2021,
enquanto o dos governos regionais aumentou 38% e
o dos governos locais, 327% (IPEA, 2024).

Conforme mostrado no capitulo 3, o emprego publico
pode ocupar uma parte significativa do orgamento
dos governos subnacionais. Por exemplo, os gastos
com burocracia representam, em média, 36% dos
gastos totais dos governos regionais em oito paises
daregido e 32% dos gastos totais dos governos locais
em 13 paises®.

3 Esse numero considera a soma dos gastos com “pessoal” e “seguridade social”, portanto, inclui tanto os funcionarios publicos ativos quanto os

aposentados. Vide detalhes na tabela 3.1.

Capitulo 7. Quem s&o os funcionarios dos governos subnacionais?
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Perfil e condicdes de trabalho dos funcionarios publicos

Ha muitas informagdes sobre o perfil e as condigdes
de trabalho dos funcionarios publicos, mas sem
distingdo por nivel de governo. Por exemplo, em
comparagédo com os funcionarios do setor privado, os
funcionarios publicos da regido tém, em média, um
maior nivel de escolaridade e experiéncia, sdo mais
propensos a ocupar cargos profissionais e técnicos (e
menos cargos operacionais) e tém, em média, melho-
res condigdes de trabalho (salarios mais altos, jorna-
das de trabalho mais curtas e maior tempo de servigo)
(Baez et al., 2022; Banco Mundial, 2022d e Gasparini
et al., 2015). No entanto, ha poucas informagdes sobre
funcionarios publicos subnacionais especificamente.

Essa lacuna de conhecimento é explicada pela es-
cassez de bancos de dados que permitam identificar
o nivel de governo em que os funcionarios publicos
trabalham e que também tenham informacdes sobre
seu perfil. As pesquisas nacionais de emprego ou
domiciliares sd@o a principal fonte de informacdes
sobre a ocupagao de trabalho da populagéo de um
pais. No entanto, na regiao, apenas as pesquisas da
Bolivia, Brasil, México e Uruguai permitem identificar
o nivel de governo ao qual os funcionarios publicos
pertencem. Além disso, essa tarefa s6 pode ser reali-
zada integralmente nos quatro paises para o subsetor
da administragdo publica, que ndo inclui subsetores
relacionados a prestagéo de servigos, como gestado
de residuos, abastecimento de agua, limpeza urbana,
educacgao, saude e segurancga.

O subsetor da administragdo publica tem um peso
consideravel no total do emprego publico. De acordo
com estimativas proprias, a proporgéo de funciona-
rios publicos nesse subsetor é proxima de 30% na
Bolivia e no Uruguai e de 40% no Brasil e no México.
Uma vantagem de focar nesse subsetor é que ele
inclui atividades centrais para qualquer jurisdi¢ao,
como arrecadacgao tributaria, planejamento econdmi-
co e social e gestao dos gastos publicos.

Nos quatro paises analisados, a estrutura ocupacional
do subsetor da administrag&o publica varia signifi-
cativamente de acordo com o nivel de governo (vide
tabela 7.1). Em comparagédo com o governo nacional,
0s governos subnacionais tém uma propor¢ao menor
de cargos profissionais e técnicos e uma proporgao
maior de cargos operacionais*.

Os governos subnacionais tém

uma proporcao menor de cargos
profissionais e técnicos e uma
proporcao maior de cargos
operacionais do que o governo nacional

Em linha com as diferengas na estrutura ocupacional,
os funcionarios publicos subnacionais tém, em média,
menor escolaridade e salarios mais baixos do que os
nacionais. Por exemplo, a diferenga na proporgao de
funcionarios nacionais e subnacionais com ensino
superior varia de 33 pontos percentuais (p.p.) no
Brasil a 13 p.p. no México. Em contrapartida, a idade
média dos funcionarios, que é um indicador indireto
da experiéncia profissional, ¢ semelhante em ambos
os niveis de governo.

Em nivel subnacional, h4& uma menor proporgéo de
funcionarios com ensino superior em cargos geren-
ciais e profissionais. Nos quatro paises, pelo menos
90% dos funcionarios nacionais nesses cargos tém
ensino superior, e quase todos na Bolivia e no Brasil. A
diferenga entre o nivel nacional e o subnacional é de 3
p.p. no México, cerca de 10 p.p. na Bolivia e no Brasil,
e 17 p.p. no Uruguai.

Nos quatro paises, os funcionarios subnacionais tém
maior probabilidade de ter um contrato temporério e,
particularmente no Brasil, menor tempo de servigo do
que os funcionarios do governo nacional.

4 Em um estudo encomendado para a elaboragéo deste relatério, Martinez et al. (2024) mostram que a importancia dos cargos operacionais varia
consideravelmente entre as jurisdigdes locais da Colémbia, com uma correlagédo positiva entre a proporgao de cargos operacionais e o tamanho da

burocracia local.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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Tabela 7.1
Caracteristicas dos funcionarios da administragcéo publica nacional e subnacional

Bolivia Brasil México Uruguai

Nacional Subnacional Nacional Subnacional Nacional Subnacional Nacional Subnacional

Mulher (%) 42 37 | 49 48 45 57 43
Idade 39 39 45 43 4 42 46 46
Etnia (%)

Branco - - 60 49 - - 96 96
Mestigo 48 58 - - - - - -

Asidtico - - 2 1 - - 0 0

Afrodescendente 0,2 0,01 38 50 - - 2 3

Indigena 52 42 04 0,3 - - 1 1

Nivel de escolaridade (%)

Ensino médio incompleto 3 18 2 16 8 23 17 46
ou menos

Ensino médio completo 8 16 18 37 29 28 38 36
Ensino superior completo 90 67 80 47 63 50 46 18
Tipo de ocupacao (%)

Gerentes 8 12 4 5 12 10 5 4
Profissionais 30 16 37 17 24 17 31 10
Técnicos 28 25 32 26 18 17 16 15
Administrativos 24 19 25 28 38 37 42 42
Operérios 9 28 2 24 8 18 6 29

Condicdes de trabalho

Horas trabalhadas por 42 42 39 39 42 41 38 38
semana

Tempo de servico (em - - 171 129 140 127 198 193
meses)

Salario mensal (como 139 110 240 132 133 112 143 117

porcentagem do privado)

Contrato temporario (%) 48 63 12 26 19 24 - -

Nota: Detalhes sobre a composigao da amostra podem ser consultados no apéndice do capitulo, incluido na edicdo disponivel on-line do RED. Para a
categoria “etnia”, no Uruguai ndo se pergunta sobre a populagdo de origem mestica; na Bolivia, a categoria “mesti¢o” inclui asiaticos e brancos porque
a estrutura da pesquisa ndo permite a distingédo entre eles; a categoria “afrodescendente” inclui pessoas que se identificam como “pardas” (mestigas) ou
“pretas” (negras) no Brasil, com ascendéncia “negra” ou “afro” no Uruguai, e “afroboliviana” na Bolivia. A categoria “ensino superior completo” inclui ensino
superior completo e incompleto no caso da Bolivia. Os dados sdo de pesquisas nacionais de emprego da Bolivia (ECE), Brasil (PNAD-C), México (ENOE) e
Uruguai (ECH).

Fonte: Elaborac&o propria com base em dados do IBGE [s.d. b], INE (2022; s.d.), INEGI [s.d.] e metodologia de Baez et al. (2022).
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Pode haver varias razdes por tras das diferengas
documentadas na estrutura ocupacional e na estabi-
lidade no emprego por nivel de governo. Por exemplo,
a fragilidade das finangas publicas subnacionais
pode explicar parte da proeminéncia dos contratos
temporarios. No entanto, esse padrdo também é con-
sistente com o maior uso politico do emprego publico
nos governos subnacionais, como sera abordado na
segao seguinte.

Os funcionarios subnacionais tém
maior probabilidade de ter um contrato
temporario e menor tempo de servico
do que os funcionarios do governo
nacional

Disparidades de género e etnia nas burocracias subnacionais

A regido é caracterizada pela persisténcia de am-
plas desigualdades de género e etnia no mercado

de trabalho (Berniell et al., 2024). A reducao dessas
disparidades é imperativa em termos de equidade.
Além disso, ha importantes ganhos de eficiéncia na
eliminagao de barreiras a participagao e ao desenvol-
vimento do trabalho para um vasto setor da popula-
¢do. As burocracias podem se beneficiar particular-
mente desse conjunto de talentos. O setor publico
oferece condigdes que podem tornar a participagao
das mulheres e dos outros grupos sub-representados
maior do que no setor privado. No entanto, a priori,
ndo é 6bvio como essa participagao pode variar entre
os niveis de governo.

Os resultados mostram que a representacao das
mulheres no emprego publico e, especificamente, em
cargos gerenciais &, de fato, superior a prevalente no
setor privado dos quatro paises analisados (vide pai-
nel A do gréfico 7.2, onde, por razbes de comparabi-
lidade, o emprego privado é restrito aos assalariados
formais). Contudo, no setor publico, a representagéo
das mulheres em nivel subnacional é geralmente me-
nor do que em nivel nacional. Além disso, na maioria
dos (sub)setores, a participagéo feminina continua
sendo inferior ao seu peso na populagéo.

Padrao semelhante é observado quando se compara
aremuneracao de homens e mulheres, ajustando-se
as diferengas de nivel de escolaridade, idade, tipo de
ocupacgao, horas trabalhadas e regido de residéncia.
Em geral, a diferenca salarial entre homens e mulhe-
res € menor no setor publico do que no setor privado,
mas maior no nivel subnacional do governo do que no

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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nivel nacional (vide painel A do grafico 7.3). Em termos
de magnitude, as mulheres ganham, em média, cerca
de 20% menos do que os homens no setor privado do
Brasil e do Uruguai, enquanto a diferenca é de 13% na
Bolivia e no México. No setor publico subnacional, a
diferenga varia de cerca de 5% no México e no Uru-
guai, € 17% no Brasil.

Para estudar as disparidades étnicas, sdo utilizadas
informagdes sobre o grupo étnico com o qual a popu-
lagéo se identifica nas pesquisas da Bolivia, Brasil e
Uruguai (a pesquisa do México néo faz essa pergun-
ta). O foco esta nas pessoas que se identificam como
indigenas na Bolivia (representando 52% da popula-
¢do em idade ativa), afrodescendentes no Brasil (57%)
e afrodescendentes e indigenas no Uruguai (6%).

Em geral, os grupos étnicos que passaram por
desvantagens histéricas apresentam menor partici-
pacao em empregos publicos e privados em relagéo
ao seu peso na populagéo e tém menos probabili-
dade de ocupar cargos gerenciais (vide painel B do
gréafico 7.2). No entanto, as diferengas entre os (sub)
setores variam entre os paises.



Grafico 7.2

Participagdo no emprego e em cargos gerenciais nos setores publico e privado por género

e etnia do funcionério
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Nota: A categoria “afrodescendentes” inclui pessoas que se identificam como “pardas” (mesticas) ou “pretas” (negras) no Brasil e com ascendéncia “negra”
ou “afro” no Uruguai. Detalhes sobre a composicdo da amostra podem ser consultados no apéndice do capitulo, incluido na edigéo disponivel on-line do RED.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do IBGE [s.d. b], INE (2022; s.d.), INEGI [s.d.] e metodologia de Baez et al. (2022).
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Grafico 7.3
Diferenca salarial por género e etnia

Painel A.
Diferenca salarial por género e por setor
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Painel B.
Diferenca salarial por etnia e por setor
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Nota: A categoria “afrodescendentes” inclui pessoas que se identificam como “pardas” (mesticas) ou “pretas” (negras) no Brasil. Um valor negativo indica
que, em média, 0 grupo de interesse tem salarios por hora mais baixos do que o restante da populago. E classificado com um rétulo roxa quando as diferengas
salariais sdo significativas com um nivel de significancia de 5% e com um rétulo azul quando as diferengas nao apresentam significancia estatistica. Detalhes
sobre a composigao da amostra podem ser consultados no apéndice do capitulo, incluido na edi¢éo disponivel on-line do RED.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do IBGE [s.d. b], INE (2022; s.d.), INEGI [s.d.] e metodologia de Baez et al. (2022).

Os grupos étnicos que passaram por
desvantagens histéricas apresentam
menor participacao em empregos
publicos e privados em relacao ao
seu peso na populacao e tém menos
probabilidade de ocupar cargos
gerenciais

Em relagdo aos salérios, a andlise se restringe a Bo-
livia e ao Brasil, devido a falta de preciséo estatistica
no Uruguai. Assim como ocorre com a participagao
no trabalho, ndo parece que as disparidades étnicas
sejam consistentemente menores no setor publico do
que no setor privado, e na Bolivia sdo ainda maiores

Solugdes proximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe

216.

(vide painel B do gréfico 7.3). Nesse pais, os funciona-
rios publicos nacionais e subnacionais de origem in-
digena recebem, em média, salarios de 7% a 4% mais
baixos do que os funcionarios ndo indigenas (contro-
lando por diferengas de idade, nivel de escolaridade,
tipo de ocupacao, género, horas trabalhadas e regido
de residéncia). Pelo contrario, ndo se observa uma
diferenca significativa no setor privado daquele pais.
No Brasil, a populagéo afrodescendente enfrenta dife-
rencas salariais de 9% no setor publico subnacional,
4% no setor publico nacional e 7% no setor privado.






Disparidades de género e etnia em cargos eletivos

Na América Latina e no Caribe, a representagéo
de mulheres e alguns grupos étnicos em cargos
eletivos tem sido historicamente baixa em relagao
a sua prevaléncia na populagao. Para reverter essa
situagdo, a maioria dos paises estabeleceu cotas
de género nas candidaturas eleitorais e, em menor
medida, cotas étnicas.

As evidéncias mostram que, quando as cotas de gé-
nero aumentam a proporg¢ao de mulheres em cargos
eletivos, a composigao do funcionalismo publico
tende a melhorar, pois as mulheres com maiores
capacidades ocupam o lugar dos homens com menos
habilidade (Fajardo et al., 2019). Diversos estudos
sobre a india mostram que a ampliag&o da represen-
tagdo politica das mulheres aumenta o investimento
nas prioridades declaradas por elas, como, por exem-
plo, o fornecimento de dgua potavel (Chattopadhyay

e Duflo, 2004), de servigos de saude para a primeira
infancia (Bhalotra e Clots-Figueras, 2014) e a denuncia
de crimes contra as mulheres (lyer et al., 2012).

Na regido, também hé evidéncias sobre o im-

pacto da eleigdo de uma mulher para chefiar um
governo local. No Brasil, a eleicdo de uma mulher
como prefeita redistribui os gastos de transporte e
desenvolvimento urbano para educacgéo, saude e
assisténcia social (Funk e Philips, 2019). Da mesma
forma, as jurisdigdes locais desse pais governadas
por mulheres tiveram um nimero menor de mortes
durante a emergéncia da COVID-19 do que jurisdi-
¢des comparaveis governadas por homens (Bruce
et al., 2022). Além disso, as prefeitas brasileiras se
envolvem em menos atos de corrupgéo e séo menos
propensas a aumentar o emprego publico em anos
eleitorais (Brollo e Troiano, 2016). No Chile, a eleicao
de uma prefeita reduz o tamanho da burocracia local
e aumenta a representacgao das mulheres (Alberti

et al., 2022), enquanto na Colémbia, no contexto do
conflito armado passado, a chegada ao poder de
uma prefeita reduziu atos de violéncia praticados
por guerrilheiros (Eslava, 2020).

No entanto, persistem as disparidades de género
nos cargos eletivos. Em média, apenas 11% das
jurisdicdes locais da América Latina e do Caribe
sdo0 governadas por uma mulher (vide painel A do
grafico 7.4). A proporgéo de prefeituras chefiadas
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por mulheres varia de 27% no Suriname e 24% no
México a 0% na Jamaica e em Trindade e Tobago.
Essa representagdo aumentou em geral nas ultimas
duas décadas, mas a partir de uma base muito baixa.
A representagado das mulheres nos conselhos locais
da regiao é maior, mas, geralmente, had uma sub-re-
presentagdo no que diz respeito a sua importancia
na populagéo (vide painel B do mesmo gréfico).
Como era de se esperar, a existéncia de cotas de
género em candidaturas estéd associada a uma maior
representagdo das mulheres nos conselhos delibe-
rativos das jurisdi¢gbes locais. No entanto, a eficacia
das cotas depende de vérios fatores, que vao desde
sua concepgao (por exemplo, se apenas for estabe-
lecida uma cota minima para as candidaturas ou se
também forem introduzidos requisitos que afetem a
probabilidade de elei¢do) até as caracteristicas do
sistema eleitoral que tornam mais ou menos prova-
vel a eleicdo das mulheres incluidas como candida-
tas (Tripp e Kang, 2008).

Héa menos informacgdes sobre a representagéo politi-
ca por grupo étnico, principalmente em nivel subna-
cional. As evidéncias disponiveis indicam a existéncia
generalizada de uma lacuna de representagéo étnica
em nivel nacional, sendo a Bolivia e a Guatemala os
paises em que a populagéo de origem indigena tem
uma representagdo maior nos 6rgaos legislativos
nacionais em relagdo ao seu peso na populagao
(Global Americans, 2017). Esses dois paises, junta-
mente com o México, sdo um dos poucos casos que
contemplam cotas de representacéo politica para a
populagado de origem indigena, enquanto nenhum
pais da regido tem cotas para a populagdo afrodes-
cendente. Esse fendmeno se reflete nos nimeros

da representagao politica em nivel local. No Brasil,
apenas 32% dos prefeitos eleitos em 2020 se identifi-
cam como afrodescendentes, apesar de esses grupos
representarem, em média, 56% da populagéo desses
municipios (TSE, 2020 e IBGE, 2022). A partir de 2022,
as candidaturas de mulheres e afrodescendentes no
pais passaram a receber maior financiamento publico,
com o objetivo de reduzir sua sub-representagao em
cargos eletivos. As mulheres indigenas e afrodescen-
dentes podem enfrentar obstaculos adicionais, pois
hé evidéncias de que a combinagao de desigualdades
de género e etnia amplia as desvantagens (Piscopo e
Wylie, 2020).



Grafico 7.4
Prefeitos, vereadores e género

Painel A.
Porcentagem de prefeitas em governos locais da América Latina e do Caribe

Porcentagem

30

o

o

Jamaica | ©

Dominica | ©
Trinidade
e Tobago
Guatemala
Peru
Bolivia
Honduras
Equador
Costa Rica
Argentina
El Salvador
Belize
Paraguai
Rep.
Dominicana
Colémbia
Brasil
Panama
Chile
Uruguai
Venezuela
México
Suriname
Média
ALC

® 2021 @ 2002-2005

Painel B.
Cargos eleitos em 6rgaos deliberativos de governos locais ocupados por mulheres em 2023
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Notas: O tipo de cota utilizado é o de mulheres candidatas, que estabelece a proporgcdo minima de mulheres a serem incluidas nas listas eleitorais. A
“paridade robusta” refere-se a metas de participagéo de 50% de mulheres que incluem normas de classificagédo ou colocagéo e fortes sancgdes de rejeigéo
de listas que ndo atendem aos requisitos de cotas. No Equador, existem cotas de paridade apenas nas listas de candidatos para circunscrigdes plurinominais
e, na Coldmbia, as cotas se aplicam apenas a 6rgéos deliberativos com mais de cinco cadeiras.

Fonte: Elaboragao propria com base na CEPAL (2021; 2023), ONU Mulheres e CEPAL (2023) e Urban et al. (2008).
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Desafios para alcancar burocracias subnacionais de qualidade

O uso politico do emprego publico e a qualidade das instituicdes locais

Uma das principais limitagdes ao desenvolvimento de
burocracias profissionais é o uso politico do emprego
publico, particularmente o uso clientelista, conhecido
na regiao como patronagem. Essa pratica consiste
na concessao discricionaria de empregos publicos
em troca de votos e apoio eleitoral. Isso se diferencia
do poder dos governantes de nomear diretamente
um grupo de colaboradores préximos para dirigir a
administragéo.

Uma das principais limitagées ao
desenvolvimento de burocracias
profissionais é o uso politico do
emprego publico

Para funcionar, a patronagem requer controle poli-
tico sobre a entrada e permanéncia em empregos
publicos (Robinson e Verdier, 2013). O escopo da
patronagem se expande a medida que o tamanho das
burocracias aumenta, o que pode levar a um cresci-
mento excessivo do emprego publico.

Como outras formas de favoritismo, a patronagem

faz com que as possibilidades de ingresso na fungéo
publica nao sejam iguais para todos. Ao priorizar as
conexdes em detrimento do mérito, a patronagem
favorece o recrutamento de funcionarios menos qua-
lificados. Além disso, contribui para a erosédo do pres-
tigio da fungé@o publica, diminuindo sua atratividade
entre as pessoas com alta motivagado para o servigo
publico, e para a formacgao de redes clientelistas, o
que prejudica a independéncia e o sistema de freios e
contrapesos entre a burocracia e os funcionarios elei-
tos (Fajardo et al., 2019). Do mesmo modo, a expanséo
excessiva do tamanho da burocracia causada pela
patronagem pode comprometer as finangas publicas
e a criagdo de emprego no setor privado.

Na regido, pesquisas no Brasil e no Equador mostram
que ter uma ligagéo politica com o partido vencedor
aumenta a probabilidade de obter um emprego no
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governo local (Brassiolo et al., 2020 e Colonnelli et al.,
2020). Uma proporgéo consideravel dessas relagées
de trabalho estd em cargos nao gerenciais, o que su-
gere que sdo o resultado de uma pratica clientelista e
ndo da selegdo de quadros necessérios a implementa-
¢do de um mandato eleitoral. Além disso, aqueles que
obtém esses cargos tendem a ser menos qualificados
do que aqueles que obtém um cargo sem ter ligagao
politica com o partido vencedor (Colonnelli et al., 2020).

Uma manifestagéo do uso politico do emprego publi-
co é o aumento da rotatividade do pessoal em torno
do ciclo eleitoral. Além dos efeitos negativos associa-
dos a patronagem ja mencionados, essa rotatividade
excessiva pode ter um impacto negativo direto na
qualidade dos servigos publicos, devido a problemas
de descontinuidade na gestdo e nas operagdes das
organizagdes, como mostram estudos nos setores
de educacgao e saude no Brasil (Akhtari et al., 2022 e
Toral, 2023).

Uma manifestacao do uso politico
do emprego publico é o aumento da
rotatividade do pessoal em torno
do ciclo eleitoral

O grafico 7.5 (extraido de Brassiolo et al., 2024)
aponta evidéncias sobre a diferenca na rotatividade
no emprego publico no Brasil em anos eleitorais em
comparagdo com anos néo eleitorais. Como pode se
observar, a rotatividade de funcionarios nos munici-
pios brasileiros é consideravelmente maior nos anos
em que ocorrem elei¢gdes locais. Nos seis meses
seguintes a posse das novas autoridades, a rotativida-
de trimestral aumenta, em média, entre 3 e 5 pontos
percentuais em relagdo a uma média de 4,5% em um
ano nao eleitoral, o que representa quase o dobro

do valor habitual. O grafico também mostra que a
rotatividade no trabalho ligada ao ciclo eleitoral s6 é
claramente observada nos governos locais e nao nos
governos regionais e nacionais.



Grafico 7.5
Mudanca na porcentagem de novos funcionarios por niveis de governo em torno do ciclo eleitoral no Brasil
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Nota: O grafico mostra a diferenga na porcentagem de novos funcionarios do setor publico para cada trimestre préximo as eleicdes em comparagdo com o
mesmo trimestre em um ano nao eleitoral, por nivel de governo. A barra cinza mostra o trimestre em que as autoridades eleitas tomam posse. Os coeficientes
provém de regressdes separadas para funcionarios municipais, estaduais e nacionais. As linhas verticais representam intervalos de confianga de 95%. Ver

mais detalhes em Brassiolo et al. (2024).
Fonte: Brassiolo et al. (2024).

O mesmo estudo de Brassiolo et al. (2024) constata
que a rotatividade relacionada ao ciclo eleitoral é
maior em jurisdices com pontuagdes mais baixas

no indice de qualidade institucional municipal (IQIM),
que combina medidas de participagdo dos cidaddos
na gestao publica e de capacidades de gestao e
finangas dos governos municipais. Essas evidéncias
apoiam a hipoétese de que o uso politico do emprego
publico tem menos probabilidade de se desenvolver
em jurisdicdes com instituicdes mais fortes (formais e
informais) que promovem a prestacao de contas entre
governantes e cidaddos. Exemplos dessas institui-
¢Oes sdo as agéncias governamentais responsaveis

pela auditoria das contas publicas, a midia e as orga-
nizagdes da sociedade civil.

Outra manifestacao de clientelismo ¢ a utilizagdo
excessiva de contratos temporarios, contratos em
regime privado® e excegdes para nomeagdes por
designacéo direta. Conforme mencionado, a preva-
Iéncia de contratos temporérios é significativamente
maior no nivel subnacional de governo do que no
nivel nacional nos quatro paises analisados. De forma
mais sugestiva, a utilizagao de contratos temporarios
€ maior nos municipios brasileiros com pontuagdes
mais baixas no IQIM®.

5 Porexemplo, o regime de trabalho auténomo na Argentina, a prestacdo de servigos na Colémbia e de honorérios no México.

6 De acordo com célculos préprios, um aumento de um desvio padrédo no IQIM de uma jurisdigdo local esta associado a uma reducgédo de 5 pontos
percentuais na proporgao de funcionarios com contratos temporarios, controlando o PIB, a populagéo e a area geogréfica da jurisdigao.
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A falta de mérito nas decisdes de ingresso pode levar
a outras formas de favoritismo. Brassiolo, Estrada,
Fajardo e Martinez-Correa (2021) e Riafio (2021)
mostram o uso generalizado do nepotismo nas con-
tratagcdes do Judiciario mexicano e do setor publico

colombiano, respectivamente, bem como a asso-
ciagcdo negativa entre nepotismo e produtividade do
trabalho. Esses resultados reforgcam a preocupacao
com o efeito negativo do favoritismo na qualidade dos
servigos publicos.

Dificuldades para contratar trabalhadores qualificados em nivel subnacional

A descentralizagao e a formacgao de burocracias
subnacionais implicam uma mudanga na distribuicao
geografica do emprego publico, com um movimento
de postos de trabalho das capitais nacionais para as
capitais das jurisdigdes regionais e locais. Portanto,
o estado dos mercados de trabalho locais influencia
o desenvolvimento das burocracias subnacionais por
meio da disponibilidade e da capacidade de atrair e
reter capital humano especializado.

A descentralizacao e a formacao de
burocracias subnacionais implicam
uma mudanca na distribuicao
geografica do emprego publico

O setor publico é caracterizado por uma demanda
relativamente alta de pessoal qualificado. Por exem-
plo, a proporcao de funcionarios publicos com ensino
superior na América Latina e no Caribe é de 61%,

em comparagao com 25% no setor privado (Banco
Mundial, 2022d). Como visto na segao anterior, a pre-
valéncia de funcionarios com ensino superior no nivel
de governo subnacional tende a ser menor do que no
nivel nacional. No entanto, parte dessa lacuna pode
ser resultado de uma restrigdo. Dada a desigualdade
regional nos niveis de desenvolvimento econdémico e
escolaridade da populagdo, muitos governos subna-
cionais, principalmente os locais, podem ter dificulda-
des para encontrar os funciondrios de que precisam.

O gréfico 7.6 mostra a desigualdade na distribuigéo da
populagdo adulta com ensino superior em 18 paises
da regido. Em média, 14% da populagéo tem ensino
superior na jurisdicdo mediana (percentil 50), 27%
nas jurisdigdes com a populagdo com maior nivel

de escolaridade (percentil 90) e 8% nas jurisdigdes
com a populagdo com menor nivel de escolaridade
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(percentil 10). Esses numeros variam consideravel-
mente entre os paises, mas, em geral, ha um niamero
significativo de jurisdigdes locais com uma baixa
proporcao de populagdo com ensino superior. Por
exemplo, em 10 dos 18 paises analisados, pelo menos
metade das jurisdigdes tem no maximo 15% de adul-
tos com ensino superior. Esses dados indicam que,
em muitos casos, a disponibilidade de capital humano
especializado é muito baixa.

A falta de comodidades em areas rurais e mais pobres
pode dificultar a atragéo de pessoal qualificado. Os
processos nacionais de designagao de médicos e
professores no Brasil e no Peru fornecem evidéncias
nesse sentido (Costa et al., 2024 e Bobba et al., 2021).
Ambos os tipos de prestadores de servigos mos-
tram uma forte preferéncia por trabalhar em locais
urbanos e com mais comodidades. Como resultado,

o pessoal designado para as localidades rurais e mais
pobres tende a ter menos qualificagdes, e uma parte
significativa dos cargos ai localizados permanece
vaga. A existéncia de programas que oferecem bonus
salariais em localidades marginalizadas ajuda a aliviar
esse problema, mas seu efeito é limitado pelas fortes
preferéncias geograficas e de qualidade de vida que
esses profissionais possuem.

O setor publico é caracterizado por
uma demanda relativamente alta de
pessoal qualificado



Grafico 7.6

Populacéo adulta com ensino superior em jurisdigdes locais em paises da América Latina

e do Caribe
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Nota: O gréafico mostra a porcentagem de adultos entre 23 a 60 anos com ensino superior ndo universitario e universitario, incompleto ou completo, por
jurisdigdo local. As cores dos pontos representam os percentis 90, 50 e 10 da distribuicdo, como mostra a legenda. A linha pontilhada representa a proporgao
de funcionarios publicos com ensino superior completo de acordo com os dados do Banco Mundial (2022d) calculados com base na média simples de 16
paises da América Latina e do Caribe, dos quais 14 estéo incluidos no gréfico.

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados dos censos populacionais dos paises considerados (vide tabela A.7.6 no apéndice do capitulo, incluido na

edicdo disponivel on-line do RED).

Areas de acdo

Marco regulatério

Com o objetivo de profissionalizar o servigo publico,
0s paises da regido desenvolveram marcos legais

e agéncias em nivel nacional e subnacional com
poder regulatério sobre diferentes aspectos do
emprego publico subnacional. No centro desse
marco regulatério estd uma tensao entre o controle
do governo nacional e a autonomia dos governos
subnacionais.
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Em um documento preparado como insumo para
este relatério, Pérez Chiqués et al. (2024) fazem uma
revisdo das principais caracteristicas desse marco
regulatorio em 18 paises da América Latina e do
Caribe. Em termos gerais, os autores encontram se-
melhangas na forma como os estados unitérios, por
um lado, e os estados federativos, por outro, regulam
o0 emprego publico subnacional. Porém, dentro de
cada grupo, ha diferengas relevantes entre os paises
e na delegacgao de diferentes poderes dentro deles.
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Portanto, ha governos subnacionais em paises uni-
tarios que tém a mesma ou mais autonomia do que
os paises federativos para, por exemplo, ampliar o
tamanho de seu quadro de pessoal.

Em geral, o marco legal para o emprego publico
subnacional é composto pela legislagdo nacional
aplicavel a todos os empregos publicos e pela
legislagd@o que visa regulamentar o emprego nos
governos subnacionais. Nos paises federativos, os
governos regionais tém autonomia para definir os
marcos legais que regulam o emprego publico em
suas respectivas jurisdigdes, o que aumenta a hete-
rogeneidade e a complexidade da estrutura global.
Em ambos os grupos de paises, as agéncias nacio-
nais que regulam o emprego publico e as finangas
publicas tém um papel no emprego publico sub-
nacional, embora com diferentes graus de envolvi-
mento. Mais detalhes sobre as agéncias nacionais e
subnacionais com poderes sobre o emprego publico
subnacional podem ser encontrados na tabela A.7.1
do apéndice do capitulo, incluida na edigéo disponi-
vel on-line do RED.

O marco legal do emprego publico subnacional dos
paises da América Latina e do Caribe estabelece

0 mérito como eixo norteador das decisdes sobre
ingresso, promogao e permanéncia na fungao publica
(vide tabela 7.2). Na maioria dos paises também s&o
estabelecidas disposi¢cbes contra a patronagem e o
nepotismo. Em alguns casos, esses principios fazem
parte das proprias constituicdes dos paises. No en-
tanto, esse panorama de jure pode nao se refletir na
situagéo de fato de muitas burocracias subnacionais.

A legislacao de todos os paises da regido reconhece
aimportancia de garantir a estabilidade no emprego
publico. Ela é necesséria para reduzir a influéncia do
ciclo politico sobre a rotatividade de servidores e para
limitar a patronagem, pois quebra a dependéncia dos
burocratas em relagédo aos politicos para a manuten-
¢ao de seus empregos. Porém, a protegao rigorosa
contra a demissao é um desestimulo ao esforgo, o
que pode afetar o desempenho dos funcionarios e

a qualidade dos servigos publicos. Isso é particu-
larmente importante nos casos em que 0 ingresso
no servigo publico ndo esté4 sujeito a um processo
meritocratico. Por exemplo, uma reforma recente no
Chile concedeu contratos permanentes aos profes-
sores que possuiam contratos temporarios héa pelo
menos trés anos. Como consequéncia, aumentou a
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retengao de professores com histérico de avaliagdes
insatisfatorias, além de haver uma queda em seu
desempenho, refletida na reducéo do aprendizado de
seus alunos (Estrada e Lombardi, 2022). A regulamen-
tacao excessiva do emprego e do servigo de carreira
pode ser uma das causas que contribuem para o uso
de contratos temporarios e privados.

O marco legal dos paises da ALC
estabelece o mérito como eixo
norteador das decisoes sobre
ingresso, promo¢ao e permanéncia
na funcao publica subnacional

Um elemento central na profissionalizagdo das
burocracias é o ingresso na funcao publica e os
mecanismos utilizados nesse processo. Em linhas
gerais, esses mecanismos podem ser agrupados em
trés: 1) concursos publicos e de ampla concorrén-
cia, nos quais os critérios, pontuagdes e métodos de
avaliagdo sdo informagdes publicas ; 2) processos
simplificados que incluem elementos de mérito para
decidir sobre contratagdes, mas ndo estabelecem

a obrigatoriedade das chamadas publicas ou nao
definem explicitamente os critérios, pontuagdes ou
métodos de avaliagdo que serdo utilizados; e 3) a
contratagao de funcionarios por meio de nomeacgao
direta. Cada um desses mecanismos tem virtudes
diferentes.

Os concursos sao, em principio, uma melhor opgao
para a selecao de servidores publicos com contratos
permanentes em cargos nao gerenciais. Esses con-
cursos oferecem ganhos em termos de economias
de escala, transparéncia e risco de manipulagao.
Por sua vez, os processos simplificados podem ser
mais adequados para a selegéo de funcionarios com
contrato temporario, porque uma menor duragao

do vinculo empregaticio torna menos atraente o uso
de concursos, que geralmente sdo processos mais
extensos e caros. Os politicos eleitos precisam de
uma equipe com a qual tenham lagos de confianga e
compromisso ideoldgico para cumprir seu mandato
eleitoral. Portanto, é desejavel que existam cargos
gerenciais e de apoio direto sobre os quais haja livre
nomeagao e exoneragao.
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Tabela 7.2
Disposicoes relacionadas ao mérito na legislagédo de emprego publico subnacional

Pais Marco legal do Estabelece  Exige Exige Exige Determina Estabelece Estabelece
emprego publico servigo civil méritono méritona avaliagdo para estabilidade disposicdes disposicoes
subnacional de carreira ingresso promocdo permanéncia noemprego* contrao contraa

nepotismo patronagem

Argentina  Constituicdo

Legislagdo provincial v 92% das 88% das 75% das v 21% das 83% das
provincias provincias provincias provincias provincias

Bolivia Constituicao v

Outra legislagao v v v v
Brasil Constituicdo v v

Outra legislacdo v v v v
Chile Constituigao v

Outra legislagao v v v v v v v
Coldmbia  Constituicdo v v

Outra legislagao v v v
CostaRica Constituicdo v v v

Outra legislagao v v v v v
Equador Constituigao v v v

Outra legislagéo v v v v v
El Salvador Constituicao v

Outra legislagao v v v v v v
Honduras  Constituigao v

Outra legislagéo v v v
Jamaica Constituigdo e outra v v

legislagéo
México Constituigao

Legislagéo estadual v 97% dos 97% dos 94% dos v 69% dos 75% dos

estados estados estados estados estados

Panama Constituigao v v v

Outra legislagao v v v v v
Paraguai Constituigao v v

Outra legislagdo v v v v v v
Peru Constituigao v

Outra legislagao v v v v v
Republica  Constituigao v
Dominicana - =

Outra legislagao v v
Trindadee Constituigao e outra v v v
Tobago legislagéo
Uruguai Constituigao v

Estatuto do v v v v v

Funcionalismo Publico

Estatutos v Varia Varia Varia Varia Varia Varia

departamentais
Venezuela Constituicdo

Outra legislagdo v v v v v v v

Nota: O asterisco (*) indica se 0 marco legal estabelece que o servidor publico sé pode ser demitido por justa causa, ou seja, por uma causa prevista na
legislagao. No Uruguai, o Estatuto do Funcionalismo Publico se aplica aos departamentos que ndo promulgaram seu proprio estatuto. A tabela A.7.2 no
apéndice do capitulo, incluida na edicdo disponivel on-line do RED, lista os documentos legais consultados.

Fonte: Elaborac&o propria com base em Pérez Chiqués et al. (2024).
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Na regido, ha evidéncias do impacto do uso de concur-
sos em vez de métodos discricionarios no perfil das no-
vas contratacdes e na qualidade dos servigos publicos.
No México, os professores selecionados por meio de
um processo discricionario controlado pelo sindicato
dos professores tém, em média, menos competéncias
e seus alunos aprendem menos do que os professores
selecionados por meio de um concurso (Estrada, 2019
e Bedoya et al., 2023). Brutti e Torres (2022) e Araujo

et al., (2020) fornecem evidéncias no mesmo sentido
para a Colémbia e o Equador, respectivamente. De fato,
a contratacao de professores por meio de concursos
publicos no México foi introduzida como resultado de
preocupagdes com abusos relacionados a heranga e a
venda de cargos no processo discricionario.

Tabela 7.3

A tabela 7.3 apresenta os mecanismos que 0 marco
legal dos 18 paises analisados considera para a contra-
tacdo de novos servidores publicos em cargos perma-
nentes nao gerenciais. Na maioria dos paises unitérios
(11 de 14), a regulamentacéo exige o uso de concurso
publico. Na Bolivia, Jamaica, Trindade e Tobago e Vene-
zuela, as contratagdes sdo regidas por processos sim-
plificados com elementos de mérito. No caso do Brasil,
a Constituicdo Federal determina o uso de concursos
para a contratagao de funcionéarios em todos os niveis
de governo. Na Argentina e no México, cada jurisdigao
regional tem sua propria legislagdo e, em ambos os
paises, ha uma grande variagao entre as jurisdicbes
em termos dos mecanismos de selegédo considerados,
incluindo, em alguns casos, a nomeagao direta.

Mecanismos de ingresso no servigo publico subnacional para cargos ndo gerenciais

de contratagao permanente

Pais Concurso publico Processo simplificado com elementos de mérito Nomeacéo direta
Argentina v v v
Bolivia v

Brasil v

Chile v

Colémbia v

Costa Rica v

Equador v

El Salvador v

Honduras

Jamaica

México v v v
Panama v

Paraguai v

Peru v

Republica Dominicana v

Trindade e Tobago v

Uruguai v

Venezuela v

Nota: Os paises mencionados em mais de uma categoria permitem varios mecanismos de ingresso em sua legislagdo. Os funcionérios publicos com
contratos permanentes sao incluidos em cargos do servigo publico de carreira ou de funcionério publico quando o primeiro regime néo existe. A categoria
“processo simplificado” inclui os casos em que a legislagdo estabelece a necessidade de utilizar um processo de selegdo que considere elementos de
mérito, mas nao explicita os critérios de avaliacdo a serem utilizados ou suas pontuagdes. Inclui também aqueles casos em que o processo ndo € uma
chamada publica, ampla e transparente.

Fonte: Elaboragao propria com base na legislagédo em vigor de cada pais (vide tabela A.7.3 no apéndice do capitulo, incluido na edigéo disponivel on-line do RED).
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Tabela 7.4
Regulamentagdes sobre massa salarial em governos subnacionais

Pais Escalas Criagcéo de Disposi¢oes sobre massa salarial
salariais cargos

Definidas em nivel

Argentina Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites ao crescimento dos gastos correntes em
jurisdigcOes regionais. Proibicao de aumentar os encargos per capita para jurisdi¢cdes
com déficit fiscal.

Bolivia Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites aos gastos de funcionamento e
elaboragao de orgamentos baseados em principios de equilibrio fiscal em governos
regionais e locais.

Brasil Subnacional  Subnacional Limitada a 60 % das receitas proprias em jurisdigdes regionais e locais.
Chile Nacional Subnacional Limitada a 42 % das receitas préprias em jurisdi¢des locais.
Colémbia Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites aos gastos de funcionamento, que

nao podem exceder entre 50% e 80% das receitas correntes de livre alocagdo em
jurisdigOes regionais e locais, dependendo do valor total dessas receitas e do seu
nivel populacional.

Costa Rica Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites ao gastos administrativos gerais, que nao
podem exceder 40% das receitas ordinarias da jurisdi¢éo local.

Equador Nacional Subnacional O Ministério das Relagdes Trabalhistas determina os gastos com pessoal das
jurisdigdes de acordo com as orientagdes e diretrizes gerais do Ministério das
Financas.

El Salvador Subnacional  Subnacional N&o foram identificados critérios especificos.

Honduras Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites aos gastos de funcionamento, que
n&o podem exceder entre 40% e 65% das receitas correntes da jurisdigéo local,
dependendo do valor total dessas receitas.

Jamaica Nacional Nacional O Ministério das Financas e o Servigo Publico supervisionam a massa salarial,
garantindo o alinhamento com as restrigdes orgamentarias e as politicas financeiras.

Meéxico Subnacional  Subnacional Crescimento limitado ao menor valor entre 3% de crescimento real da massa salarial
e o aumento real do PIB em jurisdi¢des regionais e locais; crescimento real igual a
zero se o PIB apresentar uma variagéo negativa.

Panama Nacional Nacional A Diregao Geral de Carreira Administrativa determina a estrutura de cargos de acordo
com o Orgamento Geral do Estado.

Paraguai Nacional Nacional A estrutura de cargos é estabelecida no Orgamento Geral da Nagdo. O Ministro das
Fazenda elabora sua proposta, apds parecer da Secretaria da Fungao Publica.

Peru Nacional Subnacional Geralmente é limitado pelas medidas de austeridade, disciplina e qualidade nos
gastos publicos impostos pelas leis orgamentarias.

Republica Nacional Nacional A Secretaria de Estado da Administragao Publica aprova a estrutura de cargos.

Dominicana

Trindade e Nacional Nacional Estabelecida pelo Ministério do Desenvolvimento Rural e Governo Local e pelo

Tobago Ministério das Finangas. Este Ultimo supervisiona o alinhamento com as restri¢des
orgamentarias e as politicas financeiras.

Uruguai Subnacional  Subnacional Na&o foram identificados critérios especificos.

Venezuela Nacional Subnacional Limitada indiretamente pelo mandato de alocar pelo menos 30% do orgamento para

gastos de investimentos em jurisdi¢cdes locais e pela elaboragédo de orgamentos de
acordo com os principios de equilibrio fiscal em governos regionais e locais.

Nota: Na Argentina, asjurisdi¢cdes que obtiverem um resultado financeiro (regime de competéncia) superavitério ou equilibrado podem aumentar o quadro de
pessoal associado a novos investimentos que impliquem uma maior prestagdo de servigos sociais, como educacéo, salde e seguranga. O Conselho Federal
de Responsabilidade Fiscal determina a relagdo 6tima de cargos ocupados (quadro permanente, temporario e contratados) adequada as caracteristicas de
cada jurisdi¢ao, de modo a permitir excegoes.

Fonte: Elaboragao prépria com base em Pérez Chiqués et al. (2024) e legislagdes nacionais e subnacionais (vide tabela A.7.4 no apéndice do capitulo,
incluido na edic&o disponivel on-line do RED).
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O crescimento excessivo da massa salarial do

setor publico, incluindo o setor subnacional, € uma
preocupacao frequente. Em geral, o marco legal dos
paises da regido inclui disposi¢cdes para controlar a
massa salarial das jurisdigdes subnacionais ou os
dois elementos que a compdem: o tamanho do qua-
dro de pessoal e a estrutura salarial (vide tabela 7.4).

Na maioria dos casos, os governos subnacionais
tém flexibilidade para ampliar seu quadro de pes-
soal - sob certas restricdes que variam conforme o
caso - mas devem cumprir regras fiscais que limitam
a massa salarial. Por exemplo, no Brasil e no Chile,

a massa salarial ndo pode exceder 42% e 60% das
receitas proprias das jurisdigdes, respectivamente.
No México, o crescimento da massa salarial dos
governos subnacionais nao pode exceder 3% ao ano
e também ndo pode exceder a taxa de crescimen-

to anual do produto interno bruto (PIB). Na Bolivia,
Colémbia, Costa Rica e Honduras, a massa salarial é
limitada pelas restricdes impostas aos gastos opera-
cionais das jurisdicdes subnacionais.

Pelo contrario, na Jamaica, Panama, Paraguai, Repu-
blica Dominicana e Trindade e Tobago, a criagdo de
cargos requer a aprovagao das autoridades nacio-
nais. Na Argentina, a legislagao proibe que governos
regionais com déficit fiscal aumentem o nimero de
funcionarios publicos per capita.

Prémio salarial

As condig¢bes de trabalho, incluindo a remuneragao
salarial competitiva, sdo um fator importante para
atrair e reter pessoal qualificado em qualquer organi-
zacao, inclusive nas burocracias (Dal B6 et al., 2013).
No entanto, salarios excessivamente altos no setor
publico em relagao ao setor privado podem afetar a
sustentabilidade das finangas publicas, desgastar
aimagem do governo perante a populagéo e levar a
uma alocagao ineficiente de talentos entre os dois
setores, com um efeito negativo sobre o crescimento
econdmico.
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Na maioria dos casos, 0s governos
subnacionais tém flexibilidade para
ampliar seu quadro de pessoal, mas
devem cumprir regras fiscais que
limitam a massa salarial

A regulamentacgao nacional das politicas salariais
dos governos subnacionais pode ajudar a harmoni-
zar as condigdes de trabalho existentes nas jurisdi-
¢Oes de um pais e evitar abusos que prejudiquem
aimagem da burocracia e corroam as finangas
publicas. No entanto, uma regulamentagao excessi-
vamente rigida e uniforme pode limitar a capacidade
das jurisdigdes de adaptar a remuneracgao salarial as
condigdes do mercado de trabalho local.

O grau de autonomia das jurisdigdes subnacionais
para definir as escalas salariais varia entre os paises.
As escalas salariais aplicaveis ao emprego subna-
cional sao definidas em nivel nacional em oito dos
14 paises unitarios analisados (incluindo o Peru, um
pais relativamente descentralizado). Nos seis paises
restantes, as jurisdicdes podem definir suas préprias
escalas salariais, embora na Bolivia e no Uruguai de-
vam seguir determinadas diretrizes nacionais. Esse
ultimo também é o caso da Argentina, do Brasil e do
México, todos eles paises federativos.

Controlando por diferengas de escolaridade, idade,
género, tipo de ocupacgéo, horas trabalhadas e regidao
de residéncia, os salarios médios no setor publico
subnacional sdo mais altos do que no setor privado,
mas mais baixos do que no setor publico nacional
(vide grafico 7.7). A diferenca salarial entre os niveis
nacional e subnacional varia muito entre os paises,
indo de 7 pontos percentuais no Uruguai a 48 pontos
percentuais no Brasil.
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As diferencas salariais mostradas sdo compostas
por um prémio salarial atribuivel ao trabalho no setor
publico em vez de no setor privado, mas também

por diferengas ndo observadas na produtividade do
trabalho das pessoas. Uma vez que a estrutura das
pesquisas na Bolivia, no Brasil e no México permite,
o prémio salarial do setor publico nesses paises é
estimado (vide grafico 7.7)". Os resultados mostram
que trabalhar no setor publico oferece, em média, um
salario superior em cerca de 17% e que essa recom-

excegdo é o Brasil, onde o prémio em nivel subnacio-
nal é de 13%.

A combinagdo da magnitude do prémio salarial mos-
trado e dos melhores beneficios que caracterizam o
setor publico em relagdo ao setor privado - exceto
para os cargos mais bem pagos - sugere que o for-
talecimento das politicas de atragéo e recrutamento
pode ajudar a melhorar a qualidade das contratagdes
no nivel de governo subnacional.

pensa é semelhante em todos os niveis de governo. A

Grafico 7.7
Diferenca remunerat6ria e prémio salarial da administragcao publica nacional e subnacional em
relagdo ao emprego privado formal

Porcentagem

Prémio salarial Prémio salarial

Diferenga salarial
Bolivia Brasil

Diferenca salarial Diferenga salarial Prémio salarial

Meéxico

Diferencga salarial
Uruguai

@ Nacional @ Subnacional

Nota: O grafico mostra as diferengas salariais entre os trabalhadores do setor privado e da administragdo publica nacional e subnacional (diferenciados
pela cor da barra). As estimativas do prémio salarial foram obtidas por regressédo com efeitos fixos ao nivel individual. As linhas verticais centrais em cada
barra representam os respectivos intervalos de confianga de 95%. Em todos os casos, a diferenca salarial e o prémio entre o setor privado e o setor publico
nacional e subnacional sdo estatisticamente significativos ao nivel de 1%. Os rétulos aparecem em roxa quando as diferengas entre o setor publico nacional e
subnacional sdo significativas com um nivel de significancia de 1% e em azul quando nao apresentam significancia estatistica. Detalhes sobre a composigéao
da amostra podem ser consultados no apéndice do capitulo, incluido na edigdo disponivel on-line do RED.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do IBGE [s.d. b], INE (2022; s.d.), INEGI [s.d.] e metodologia de Béez et al., (2022).

7 O prémio salarial é estimado com base na variagédo nos salarios das pessoas que mudam de emprego entre os setores publico e privado. Isso exige
que as pesquisas tenham uma dimenséo de painel ou longitudinal, ou seja, que as mesmas pessoas sejam entrevistadas em varios periodos.
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Treinamento

O treinamento € um mecanismo fundamental para
desenvolver as competéncias dos funcionarios
publicos, melhorar seu desempenho e fortalecer as
capacidades institucionais dos governos subnacio-
nais da América Latina e do Caribe. A necessidade de
treinamento pode ser particularmente importante no
nivel subnacional de governo devido a maior rotativi-
dade de pessoal.

A necessidade de treinamento pode
ser particularmente importante no
nivel subnacional de governo devido
a maior rotatividade de pessoal

Héa poucas evidéncias rigorosas sobre o impacto das
estratégias de treinamento no desenvolvimento de
competéncias e no desempenho dos funcionérios
publicos. No entanto, a literatura sobre treinamento
de professores e diretores de escola oferece alguns
resultados interessantes. Primeiro, nem todo trei-
namento tem o impacto esperado. A adequacao do
projeto em relagcd@o ao seu contexto e a qualidade da
implementacgao sdo determinantes importantes do
sucesso. O treinamento pode ser mais eficaz quando
responde a um diagndstico preciso das necessi-
dades de aquisicao de competéncias e quando o
contexto de trabalho oferece condi¢cdes para que os
servidores apliquem as habilidades e os conheci-
mentos adquiridos (Barrera-Osorio e Linden, 2009).
A modalidade de treinamento também é importante.
Por exemplo, a avaliagao por pares a partir da obser-
vagao no local de trabalho pode ser util para me-
Ihorar o desempenho dos prestadores de servigos
(Alvarez Marinelli et al., 2023).
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Para reduzir custos, o modelo de treinamento em
cascata procura substituir o uso de instrutores pro-
fissionais por funcionarios que recebem treinamento
dos primeiros e depois o replicam para seus pares.
Embora haja contextos em que esse modelo funcione
bem, pode haver outros em que ele tenha um impacto
significativamente menor do que o treinamento direto,
como mostra a avaliagdo de impacto de um programa
para melhorar as capacidades de gestdo de diretores
de escolas no México (Romero et al., 2022).

Varios paises da regiao possuem agéncias dedicadas
especificamente ao treinamento de pessoal da fungao
publica. Por exemplo, no Chile, Coldmbia e México,
hé& escolas nacionais de administragédo publica que
coordenam uma ampla gama de opgdes de treina-
mento, incluindo programas académicos, para o fun-
cionalismo nos niveis nacional e subnacional. O caso
chileno é considerado uma fonte de aprendizado para
o restante da regido (Corrales Angulo, 2024). Nesse
pais, a Diregdo Nacional do Servigo Civil (DNSC) de-
senvolveu um modelo de gestao de treinamento que
enfatiza a detecgéo de necessidades, o planejamento
plurianual e a avaliagdo das atividades de treinamento
realizadas. Trata-se de um modelo descentralizado no
qual as unidades organizacionais sdo responsaveis
pela gestdo e implementagao dos planos de treina-
mento, enquanto a DNSC realiza a coordenagéo e
regulacdo do sistema, além de fornecer uma ampla
oferta de formagdes por meio da plataforma virtual
de treinamento CAMPUS Servigo Civil. Em 2022, o
sistema coordenado pela DNSC treinou um total de
218.517 funcionérios publicos, o que representa 28%
do total (Corrales Angulo, 2024).

Como parte de seus esforgos para contribuir para o
fortalecimento institucional dos governos subnacio-
nais na regido, o CAF — banco de desenvolvimento
da América Latina e Caribe — oferece uma ampla
gama de programas de treinamento para funcionarios
publicos dos paises (vide quadro 7.1).
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Quadro 7.1
Programas de treinamento do CAF para funcionarios publicos
de governos subnacionais

O CAF tem entre suas prioridades contribuir para o fortalecimento institucional dos governos subnacionais da Amé-
rica Latina e do Caribe. Para isso, oferece aos funcionarios publicos da regido uma gama diversificada de progra-
mas de treinamento, que inclui cursos de especializagao, programas voltados para a alta gestao e para os jovens,
cursos especializados on-line, que podem ser fechados ou abertos, massivos e de longa duragdo (MOOC, na sigla
em inglés) ou de curta duragdo (NOOC, na sigla em inglés). Essa oferta inclui programas relevantes para funciona-
rios de todos os niveis de governo e opgdes com orientagao especifica para funcionarios de governos subnacionais.

Na oferta do CAF, destacam-se:

Diploma em Integracéo e Desenvolvimento para o Ambito Local Ibero-Americano. Esse programa é voltado para
funcionarios de governos subnacionais e seu principal objetivo é fortalecer o trabalho de atores estratégicos em ni-
vel local para a elaboragéo e implementacso de politicas. E ministrado pela Fundag&o Ortega Marafién e a Fundar.
Diploma em Governanca e Inovagéo Publica. Capacita lideres da administracao publica na andlise das
dimensoes politica, econdmica, social, climatica e de género das politicas publicas. Realizado em conjunto
com 18 universidades da regido.

Programa Lideranca para Transformacgao 2.0. Busca fortalecer de forma abrangente as competéncias dos
lideres ligados ao setor publico, com &nfase nas habilidades comportamentais. E realizado com o apoio de
nove instituicdes académicas.

Programa para a Alta Liderancga Latino-Americana. Focado no fortalecimento das capacidades de alto governo
e da gestao publica. Nesse contexto, foram realizadas duas reunides para prefeitas (Cone Sul e Costa Rica).
Cursos fechados sobre metodologia BIM (modelagem de informagdes da construgao, do inglés building
information modeling) para funcionarios dos municipios de Quito e Bogota.

Treinamento em Engenharia de Seguranca Viaria. Voltado para funcionarios de 30 municipios brasileiros,
tem como foco a aplicacédo de conceitos de engenharia de seguranga viaria em projetos rodoviarios.

Cursos para prefeitos e autoridades locais da Rede BiodiverCidades para melhorar a comunicagéo politica,
as habilidades de lideranga e a tomada de decisGes em relag&o a integragéo da biodiversidade, do capital
natural e dos servigos ecossistémicos no planejamento e na gestéo urbana.

A ampla oferta de MOOCs gratuitos do CAF aborda diversos temas de interesse para funcionarios publicos. Por exem-
plo, inclui cursos sobre avaliagdo do impacto da gestao publica, economia ambiental e finangas sustentaveis, forneci-
mento de infraestrutura rodoviéria, cidades e mudangas climaticas, mobilidade sustentavel e agua e saneamento rural.

Em colaboragédo com os préprios governos nacionais e subnacionais e em resposta as suas demandas, o CAF
desenvolve e oferece cursos fechados sobre temas especializados, como transformagéo digital e inovagao na
participagdo cidada, parcerias publico-privadas, governanga corporativa em empresas com participagao estatal
e financiamento de projetos de investimento locais.

Desde 2022, cerca de 10.000 alunos participaram dos oito cursos ministrados e do Programa Latino-Americano
de Alta Lideranca. Desse total, 70% eram funcionarios publicos de 21 paises. Além disso, mais de 260.000 pes-
soas participaram de um dos MOOCs organizados desde 2017, dos quais 59% eram funcionarios publicos de 40
paises. Por fim, mais de 980 funcionarios publicos subnacionais foram treinados nos seis cursos ministrados
para eles entre 2021 e 2024.

Escaneie o QR para ver a oferta
de treinamentos do CAF.



https://www.caf.com/es/capacitaciones/




Sistemas eleitorais locais

As caracteristicas dos sistemas eleitorais influen-
ciam significativamente o perfil daqueles que
acessam os cargos eletivos. O RED 2019 mostra
como a existéncia de eleicbes locais competitivas e
a combinagéo de disponibilidade de financiamento
publico e mecanismos rigorosos de controle e trans-
paréncia do financiamento e dos gastos eleitorais
levam a selegdo de melhores prefeitos e legisladores
(Fajardo et al., 2019). Possuir sistemas eleitorais que
impegcam a troca de empregos publicos por votos e
apoio eleitoral € um passo necessério para a profis-
sionalizagao das burocracias.

Tabela 7.5

Os incentivos no cargo também s&o importantes. Entre
eles, destaca-se a possibilidade de reelei¢éo, que, em
principio, permite aos cidadaos recompensar os gover-
nantes que cumprem seu mandato com bom desempe-
nho e punir os que ndo o fazem. No entanto, a reeleigao
multipla pode acabar diluindo os incentivos que os
funcionarios eleitos tém para desempenhar bem suas
fungdes se favorecer o conluio entre eles e os grupos de
interesse e se reduzir a competicéo eleitoral. Em parti-
cular, a permanéncia prolongada no poder dos funciona-
rios eleitos pode acabar enfraquecendo a independén-
cia entre eles e a burocracia sob sua responsabilidade.

Regulamentacgao sobre a eleicdo de prefeitos em paises da América Latina e do Caribe

Pais Anos de durac@o do mandato Possibilidade de reelei¢cdo consecutiva Periodos de reelei¢ao
México 3 v 1

El Salvador 3 v Indefinido
Trindade e Tobago 3 v Indefinido
Coldmbia 4 Nenhum
Peru 4 Nenhum
Brasil 4 v 1
Costa Rica 4 v 1
Equador 4 v 1
Chile 4 v 2
Argentina 4 v Entre 1 e indefinido
Guatemala 4 v Indefinido
Honduras 4 v Indefinido
Jamaica 4 v Indefinido
Republica Dominicana 4 v Indefinido
Venezuela 4 v Indefinido
Bolivia 5 v 1
Paraguai 5 v 1
Uruguai 5 v 1
Guiana 5 v Indefinido
Nicaragua 5 v Indefinido
Panama 5 v Indefinido

Nota: Na Argentina, o periodo de reeleigéo varia de provincia para provincia, sendo geralmente de dois mandatos.

Fonte: Elaborac&o propria com base na CEPAL [s.d.] e legislagdo nacional e subnacional (vide detalhes na tabela A.7.5 no apéndice do capitulo, incluido na

edicdo disponivel on-line do RED).

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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As caracteristicas dos

sistemas eleitorais influenciam
significativamente o perfil daqueles
que acessam os cargos eletivos

As evidéncias indicam que a possibilidade de reelei-
¢do gera incentivos que levam os prefeitos a terem
um melhor desempenho. Por exemplo, no Brasil, a
corrupgédo diminui (Ferraz e Finan, 2011). No entanto,
quando essa possibilidade se estende por mais de
dois periodos, acaba por ter um efeito negativo no de-
sempenho (De Benedetto e De Paola, 2019; Coviello e
Gagliarducci, 2017).

Na regido, quase todos os paises permitem a reelei-
¢do para o cargo de prefeito, na maioria dos casos
por tempo indeterminado. Porém, a possibilidade de
exercer mais de um mandato ndo existe na Colémbia
e no Peru (vide tabela 7.5).

Capitulo 7. Quem s&o os funcionarios dos governos subnacionais?

A concentragao de poder nas elites locais levou a pre-
ocupagdes sobre o efeito da formagéo de dinastias fa-
miliares na politica. Dois estudos mostram evidéncias
nesse sentido no Brasil e na Colémbia (Caputo-Leyva,
2022 e Braganga et al., 2015). Em ambos os casos, a
eleicdo de um prefeito de origem dinastica ndo tem
efeito sobre o crescimento econdmico ou a qualidade
dos servigos publicos, apesar de um aumento nos
gastos com infraestrutura. Esses resultados sugerem
que as dinastias politicas deterioram a qualidade do
governo.

Em suma, a existéncia de sistemas eleitorais locais
competitivos favorece a eleigdo de governantes mais
bem preparados e é importante para o desenvolvi-
mento de burocracias profissionais, pois limita os
incentivos e a capacidade das pessoas eleitas de
desconsiderar o mérito e usar o emprego publico
para fins politicos.
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