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PREFACIO

América Latina passou por profundas transformacdes nos ultimos 10 anos. O avango econdmi-

co e social foi significativo: a renda per capita aumentou, a classe média se expandiu, o nivel de

educacdo da populacdo se elevou e a revolugdo das telecomunicacdes permitiu aos cidadaos fi-
car cada vez mais conectados e melhor informados e exigir mais e melhores servicos. Entretanto, o se-
tor publico parece ter se adaptado mais lentamente a esses novos tempos; em que pese o fato de existir
na regiao uma forte demanda por governos mais efetivos, eficientes e abertos, em alguns paises a con-
flanca nas instituicdes publicas ainda estd aquém do ideal.

Como expandir e melhorar a adaptacdo? Ha varios fatores a levar em consideracdo, mas talvez
um dos mais importantes seja que o potencial das politicas publicas e dos servicos de qualquer Esta-
do esta intimamente relacionado a qualidade do servico publico. Sdo os servidoras e servidores publi-
cos a quem conflamos no dia a dia a execucédo das tarefas do funcionalismo publico em nossos paises.

A forma como o servico publico é gerido — ou seja, entre outros fatores, as politicas de planeja-
mento, contratacdo e desenvolvimento profissional dos recursos humanos e os incentivos para sua pro-
fissionalizacdo — constitui um fator condicionante fundamental para se conseguir atrair, reter e motivar
pessoas idoneas que desempenhem essas tarefas. Ademais, a gestao dos recursos humanos do Estado
também é importante devido a magnitude dos recursos que os contribuintes de todos 0s paises inves-
tem para financiar essa maodeobra.

Apesar de sua importancia, normalmente esse tema ainda néo foi priorizado na agenda de refor-
mas do setor publico, devido a complexidade técnica e politica implicita na modificacdo do status quo
da gestao do servico publico e a percepcao de que seus beneficios serdo vistos apenas no longo prazo
enquanto os custos sao evidenciados de imediato.

Vale ressaltar que, a despeito deste progndstico, diversos paises da América Latina empreenderam
reformas importantes nessa area, com diferentes niveis de sucesso. Por sua vez, a assinatura da Carta Ibe-
ro-Americana da Funcao Publica por todos os paises da regiao em 2003 propiciou um consenso sobre
as boas préticas que devem nortear as reformas. Como parte do apoio a essa pauta, em 2004 o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) colaborou para a criacao e implementacao de uma metodo-
logia que mede o funcionamento do servico publico do governo central em cada pafs com relacdo aos
pontos de referéncia identificados na Carta IberoAmericana.

Hoje, transcorrida uma década, sao feitas diversas perguntas: Qual é a situacdo atual da gestdo de
recursos humanos nos governos da América Latina e como ela evoluiu nos Ultimos dez anos? O que
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podemos aprender com os processos de reforma implementados na regido nos Ultimos anos? Até que
ponto a América Latina deve avangar para continuar aprimorando a gestdo dos recursos humanos do
Estado?

Essa terceira edicdo da série Instituicbes para o povo procura responder a essas perguntas com base
em evidéncias recentes na América Latina. Em termos especificos, foram analisados diagnosticos recen-
tes relativos a 16 paises da regido usando a mesma metodologia aplicada em 2004 e sdo estudadas as
dinamicas de processos de reforma em alguns paises. Nesse sentido, este livro propde uma pauta futura
com 10 tarefas-chave de acordo com sua relevancia para cada nivel de desenvolvimento do servico pu-
blico e, em funcdo da economia politica das reformas, apresenta estratégias vidveis para levélas a cabo.

Tenho a convicgdo de que esta publicacdo serd uma contribuicao valiosa para académicos, especia-
listas e, sobretudo, para servidores publicos que aspirem desenvolver e fortalecer as instituicoes publicas
que fomentam o bem-estar dos cidadaos.

Luis Alberto Moreno

Presidente
Banco Interamericano de Desenvolvimento
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SUMARIO

Juan Carlos Cortdzar Velarde e Mariano Lafuente
maior ativo das instituicbes sdo as pessoas que as compdem. No caso do setor publico, isso sig-
nifica os responsaveis pela concepcao e implantacdo de todas as politicas publicas. Além disso,
vérios estudos quantitativos recentes vinculam a profissionalizacdo do funcionalismo publico’ —

entendido como o conjunto de estruturas institucionais que articulam e gerem o emprego no governo
central e as pessoas que as integram — a beneficios como crescimento econémico, reducao da pobreza,
controle da corrupgao, aumento da confianca no governo, melhoria da prestacéo de servicos e aumento
da eficiéncia na execucao orcamentaria dos investimentos. Finalmente, em 2012, 16 governos da América
Latina investiram um montante significativo de recursos nos salarios dos servidores do governo central:
em média, 5,8% do Produto Interno Bruto (PIB), 0 equivalente a 41% de sua arrecadacao tributéria e a 26%
do total de gastos do setor publico. Por isso, um servico publico profissionalizado é um dos marcos funda-
mentais para se alcancar maior capacidade do Estado e melhor qualidade dos gastos publicos.

Cientes desse desafio, em 2003 todos os governos da regido assinaram a Carta lberoAmericana
da Funcdo Publica, que define as bases para um servico publico profissional e eficaz e fornece um
marco genérico de principios norteadores, politicas e mecanismos de gestao para concretiza-lo. Com
isso em mente, esta publicacdo busca: i) analisar o nivel de desenvolvimento do funcionalismo publi-
co em 16 paises da América Latina entre 2011 e 2013, com base em uma metodologia que avalia 0s 33
pontos criticos que compdem os assim chamados subsistemas do servico publico, norteada pela Car-
ta Ibero-Americana da Funcao Publica; ii) comparar o desenvolvimento atual do funcionalismo publi-
Co na regido com os resultados da pesquisa regional anterior, de 2004, usando uma versao ajustada da
mesma metodologia; iii) identificar estratégias para modernizar a administracdo publica na regido, com
base nas licdes aprendidas com as experiéncias recentes de reforma em diferentes paises; e iv) propor
uma possivel pauta para dar continuidade aos esforcos de profissionalizacédo do funcionalismo publico.

Na ultima década, registrou-se um progresso animador na modernizacao do servico publico na re-
gido, embora ele continue relativamente subdesenvolvido: a média do Indice de Desenvolvimento do
Servico Publico (IDSC) dos 16 pafses abrangidos no estudo subiu 8 pontos, de 30 para 38, em uma escala

"Ver: Acemoglu, Johnson e Robinson (2001); BID (2006); Cai et al. (2009); Dahlstréem, Lapuente e Teorell (2011); Dollar e Kraay
(2003); Evans y Rauch (1999); Henderson et al. (2003); IDB (2006); Knack e Keefer (1995); Lira (2012); Mauro (1995); Maxfield e Schnei-
der (1997); Rodrik, Subramanian e Trebbi (2004); Sacks (2010); SERVIR (2014); e Van de Walle, Van Roosebroek e Bouckaert (2005:16).
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de 0 a 100. Este progresso incremental generalizado mascara disparidades importantes. Apesar das me-
Ihorias verificadas na maioria dos paises, as de maior impacto ocorreram em paises que comegaram com
referenciais mais baixos e em apenas um pais de alto desempenho. A andlise dessas variacbes mostra
quatro grandes grupos de paises em termos de seu ponto de partida em 2004 e dos avancos consegui-
dos no momento do diagndstico mais recente (Figura 1).

Partindo de uma situacéo inicial mais problemdtica (ou seja, de um referencial mais baixo), seis pai-
ses conseguiram dar um salto significativo em seu IDSC. Esses pafses — El Salvador, Nicardgua, Panama,
Paraguai, Peru e Republica Dominicana — avancaram principalmente na criagao de instrumentos re-
gulatorios e técnicos antes inexistentes (leis e sistemas de informacao, entre outros), fortalecimento dos
orgaos centrais de gestdo de recursos humanos e, em menor medida, na expansao de concursos por
mérito para o0 acesso a cargos publicos. Por outro lado, 0 avanco foi limitado e isolado em &reas como
gestao de desempenho, gestao de remuneracao e gestao do desenvolvimento de carreira (processos de
Promocao e capacitacao).

Também partindo de um referencial relativamente abaixo da média, outro grupo de paises (Bolivia,
Guatemala e Honduras) mostrou sinais de estagnacdo na Ultima década. Esses paises ou ndo empreen-
deram esforcos importantes para modernizar o servico publico ou realizaram reformas que, no momento
da avaliacdo, ndo haviam gerado resultados na pontuagéo de acordo com a metodologia. Esse também
é o caso do Equador — que realizou uma reforma importante no funcionalismo publico logo apds sua

FIGURA 1: AVANCO E ESTAGNACAO NA MODERNIZACAQ DO FUNCIONALISMO PUBLICO
NA AMERICA LATINA

(+) o (110) (1Iv)
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avaliacdo anterior no inicio de 2011 — cuja inclusdo neste grupo nao faria justica aos importantes avan-
cos obtidos em meados de 2014, particularmente em termos de regulamentos e instrumentos.

O terceiro grupo, composto pelos paises que apareciam com a maior pontuagao no diagndéstico de
2004, ndo registrou progresso mais expressivo ou sequer chegou a fazer qualquer avango nos ultimos
anos segundo a metodologia. Este grupo, que inclui Brasil, Costa Rica, Coldmbia, México e Uruguai, ti-
nham a dificil tarefa de empreender reformas de maior complexidade. Finalmente, o Chile apresentou
progresso substancial apds a medicao inicial, que ja indicava um nivel relativamente elevado de qualida-
de. A implantacao e ampliacao do sistema de servidores categorizados (Sistema de Alta Direccion Publi-
ca, SADP), a aplicacdo de procedimentos de selecao competitivos e o fortalecimento do érgdo gestor na
pratica foram fatores que contribuiram para que o pais migrasse de uma etapa de formalizacdo para ou-
tra na qual é possivel assegurar a qualidade do funcionalismo publico.

Essa analise mostra que o desafio a ser enfrentado pelos paises € passar dos quadrantes a esquerda
(de baixo impacto) para os da direita (de alto impacto), independentemente do nivel de desenvolvimen-
to da administracao publica registrado no diagndstico mais recente.

A evolucdo do funcionalismo publico na América Latina nos ultimos 10 anos — tanto em termos de
avancos como de estagnacdo — foi fruto de esforcos bem-sucedidos (e ndo tdo bem-sucedidos) de mo-
dernizacao, que se concentraram em diferentes aspectos dessa pauta de reformas. A andlise das experién-
cias de reforma em trés dreas-chave — profissionalizacdo da alta direcdo, estabelecimento de salvaguardas
eficazes contra a politizacdo do servico publico (de maior relevancia para os paises de menor desenvol-
vimento relativo do funcionalismo publico) e reforma da gestdo da remuneracdo (um desafio que geral-
mente tem um enfoque de sustentabilidade fiscal da massa salarial, mas que também pode ser orientado
para melhorar a atracao e retencao de capital humano), mostra conclusdes extremamente relevantes para
a criacdo e implantacdo de estratégias que permitam aprimorar a gestdo de recursos humanos.

Os avancos obtidos ao longo da ultima década também destacam a viabilidade de continuar com
avancos graduais visando o desenvolvimento da administracdo publica na regido. Como parte da pauta
futura, foram identificados 10 objetivos que devem constar dela:

1. Reduzir a dependéncia excessiva de indicadores genéricos de mérito e introduzir maior flexibilida-
de na gestdo de recursos humanos.

2. Reduzir a énfase em procedimentos uniformes e centralizados para toda a administracdo e permi-
tir as instituicdes tomar medidas para atrair, contratar, motivar e reter pessoal com capacidade ade-
quada a suas necessidades organizacionais.

3. Introduzir gradativamente caracteristicas de sistemas de emprego para alguns setores ou cargos,
complementando assim os planos de carreira existentes.

4. Profissionalizar a alta administracéo.
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Institucionalizar os sistemas de gestao e informacao.

Implantar sistemas de gestao por competéncias, mas evitando a complexidade excessiva.
Aprimorar a gestao do desempenho com o desenvolvimento de uma uma visao estratégica e
realista.

Aperfeicoar a gestao da remuneracao para atrair, reter e motivar o capital humano.

Melhorar a gestdo da remuneragao para conter 0s gastos salariais.

Estimular a atracdo e retencdo de jovens talentos para o setor publico.

Estd evidente que a relevancia e a prioridade de cada uma dessas recomendacdes dependerdo do

nivel de desenvolvimento do funcionalismo publico e do contexto de cada pais. A concretizacdo dessa
possivel agenda para a modernizacao do funcionalismo publico pode ser facilitada pela incorporacdo de
licdes aprendidas em vdrias experiéncias de reforma nos Ultimos dez anos, que incluem:

Promover a cooperacdo entre o 6rgao gestor do servico publico e as instituicoes fiscais e formar
aliancas amplas no ambito do poder executivo em favor da reforma.

Criar reformas graduais que levem em consideracdo as possibilidades e limitagdes técnicas e politi-
cas existentes em cada contexto nacional.

Priorizar a melhoria efetiva das préaticas de gestdo de pessoas e ndo apenas o aperfeicoamento do
marco regulatorio.

Estimular a capacidade técnica para a reforma, tanto no 6rgao gestor central como nas unidades de
recursos humanos das instituicdes setoriais.

Estimular os incentivos politicos pro-reforma.

Promover a aprendizagem por meio do ajuste continuo das medidas de reforma.

Outra tarefa importante para o futuro é a geracdo de mais evidéncias do impacto das reformas do

funcionalismo publico sobre a eficacia e eficiéncia das instituicdes do setor publico, a fim de apoiar e
estimular a demanda por essas reformas e convencer as autoridades politicas de seus beneficios. Essa
incumbéncia poderia, em grande medida, ser atribuida aos centros de pesquisa, universidades e organi-
zacoes internacionais.

Apesar dos desafios significativos existentes na América Latina para o desenvolvimento do funcio-

nalismo publico, 0 avanco alcangado e as licdes aprendidas sobre as dinamicas da reforma ddo margem
a certo otimismo em relacdo sua modernizacao futura, o que estimularia um componente importantissi-
mo para o desenvolvimento econdmico e democratico dos paises da regiao.
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ESTRUTURA DO LIVRO

Este livro tem o objetivo de mostrar, em termos comparativos, a evolucdo do servico publico em alguns
paises da América Latina ao longo dos ultimos 10 anos, aplicando a mesma metodologia a todos eles. A
obra apresenta licbes aprendidas sobre a modernizacdo do servico publico com base em estudos de ca-
s0s que analisam os esforcos para projetar e implementar reformas fundamentais e estabelece uma pau-
ta para possiveis reformas futuras.

O livro é organizado em cinco capitulos e trés anexos. O primeiro capitulo, explica porque é impor-
tante fortalecer a gestdo de recursos humanos no setor publico, apresentando seu impacto sobre as-
pectos essenciais do desenvolvimento e seu peso sobre o pessoal e as financas publicas. O Capitulo 2
sintetiza a metodologia empregada no diagndstico dos 16 paises e apresenta uma analise comparativa
de seu funcionalismo publico entre 2004 e 2013, com foco nos indices e subsistemas definidos na meto-
dologia. Nove das avaliacdes mais recentes foram realizadas com o apoio do BID e as outras sete com o
apoio da AECIDSICA (AECIDSICA, 2012).

O Capitulo 3 apresenta uma visao estratégica da evolucao dos sistemas de servico publico na regido
e tenta explicar as causas do progresso obtido em cada caso. O Capitulo 4 reflete sobre os processos e
a dinamica da reforma do funcionalismo publico na regido, que sao discutidos em uma série de estudos
de caso organizados por tipo de reforma: (i) “A profissionalizacdo da alta direcdo: licdes do Chile, Peru e
Uruguai”; (i) “Salvaguardas contra a politizacao: licdes da Republica Dominicana e Paraguai”; e (i) “Refor-
ma da gestdo da remuneracao: licbes da Costa Rica, Paraguai e Honduras.”

O ultimo capitulo apresenta as licdes aprendidas no nivel regional sobre a dindmica das reformas, re-
flexdes sobre o alcance do equilibrio entre mérito e flexibilidade, atributos de um sistema de emprego
publico profissional e sugestdes para uma pauta futura. Os anexos trazem mais informagdes sobre a meto-
dologia usada para a avaliacdo institucional dos sistemas de funcionalismo publico, sinteses de cada diag-
néstico nacional, onde as pontuacdes de indice e subsistemas obtidas em 2004 sdo comparadas com as
pontuacdes de 2011/2013, e uma andlise da frequéncia de casos de acordo com niveis de desenvolvimento.

Finalmente, a pagina do livro na Internet (www.iadb.org/serviciocivil) contém os diagnésticos com-
pletos de cada pais e os estudos de caso sobre reformas do servico publico que embasam o Capitulo 4.
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CAPITULO 1

O tortalecimento do
funcionalismo publico
como pilar das instituicdes
do setor publico

Juan Carlos Cortazar Velarde, Mario Sangines e Mariano Lafuente

O maior ativo das instituicoes sao as pessoas que as compdem. No caso do setor publico,
isso significa os responsaveis pela concepcao e implantagao de todas as politicas publicas.
O funcionalismo exige um investimento significativo por parte do Estado. Os gastos salariais

na administracao cental nos paises incluidos neste estudo representam, em média, 5,8% do
PIB, 26% dos gastos publicos e 41% da arrecadacao tributaria.

Estudos mostram que a existéncia de um servico publico profissionalizado leva a: (i) maior
renda per capita; (i) reducao da corrupcao; (i) reducao da pobreza; (iv) melhoria na
prestacdo de servicos; (v) aumento da confianca no governo; e (vi) melhoria da execucao
do orcamento de investimentos.




CAPITULO 2

Diagnostico do
funcionalismo publico
na América Lating

Mercedes Iacoviello e Luciano Strazza

Com base na Carta Ibero-Americana da Funcao Pudblica, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento criou uma metodologia comparativa para avaliar a qualidade dos sistemas
de funcionalismo publico, realizando o primeiro diagnéstico em 2004. Essa metodologia
avalia o desempenho de cada pais de acordo com oito subsistemas e cinco indices.

Na avaliacdo realizada entre 2011 e 2013 em 16 paises da regiao, o Indice de Desenvolvimento
do Servico Publico (indice agregado de todos os demais) aumentou de 30 para 38 pontos

(em uma escala de 0 a 100).

O processo de profissionalizacao foi mais dinamico em alguns paises do que em outros.
Um grupo importante de pafses obteve melhorias substanciais a partir de um referencial
relativamente baixo. Outro grupo partiu de um referencial médio ou médio-alto e apresenta
uma relativa estagnacao. Sao poucos os paises que, partindo de um referencial baixo, nao
apresentaram melhorias. Apenas o Chile conseguiu avancos a partir de um referencial
elevado.




CAPITULO 3

oportunidades de mel

Por trds dos resultados:
Um raio-x dos avancos e

gleldle

do funcionalismo pC

blico

na América Latinag

Francisco Longo e Koldo Echebarria

Os subsistemas de RH que mostram maiores avancos sao aqueles que dependem mais de
um orgao gestor central (por exemplo, Planejamento). Existem muitas oportunidades para
melhorar os subsistemas mais setorializados, como Gestao do Desempenho, Emprego e

Desenvolvimento.

Esses avancos na profissionalizacdo liderados por um oérgdo central
considerando que as fases iniciais de normas, sistemas de informacéo e estrutu

sao naturais,
ras costumam

ser mais acessiveis do que as de consolidacdo de um sistema eficaz e eficiente em toda a

administracao.

Todos os indices indicam progressos. O avan¢o mais importante foi o do indice de Mérito,

que alcancou a maior pontuacao, sendo seguido por Consisténcia Estrutural,

mostra progresso significativo.

gue também




CAPITULO 4

cstratégias para avancar
na modernizacéo do
funcionalismo publico

na Ameérica Latina

Juan Carlos Cortazar Velarde, Mariano Lafuente e Christian Schuster

Entender a dinamica dos processos de reforma é fundamental para incrementar as
possibilidades de sucesso no futuro. Trés temas da agenda do funcionalismo publico
passaram por reformas importantes, com diferentes resultados, fornecendo casos muito
interessantes para a analise: (i) profissionalizacdo da alta administracao (Chile, Peru e Uruguai);
(i) salvaguardas contra a politizacao (Paraguai e Republica Dominicana); e (jii) gestao da
remuneracao (Costa Rica, Honduras e Paraguai).

As principais licbes aprendidas para aumentar as possibilidades de sucesso das reformas no
servico publico sao: (i) Promogao da cooperagao entre o érgao gestor do servico publico
e as instituicdes fiscais e a formacdo de aliancas amplas no ambito do poder executivo
em favor da reforma; (i) Concepcéao de reformas graduais que levem em consideracdo
as possibilidades e limitacoes técnicas e politicas existentes em cada contexto nacional;
(iii) Priorizacao da melhoria efetiva das praticas de gestdao de pessoas e nao apenas do
aperfeicoamento do marco regulatério; (iv) Aprimoramento da capacidade técnica para
as reformas, tanto no érgao gestor central como nas unidades de recursos humanos das
instituicoes setoriais; (v) Aumento dos incentivos politicos pré-reforma; e (vi) Promocao da
aprendizagem por meio do ajuste continuo das medidas de reforma.




CAPITULO 5

A pauta para o fu
estratégias e princ

e

o funcionalismo pC

turo:
Ipals

tarefas para melhorar

vlico

na América Latinag

Juan Carlos Cortazar, Mariano Lafuente, Francisco Longo e Christian

SchusterChristi

an Schuster

A pauta para o futuro prevé 10 tarefas essenciais para melhorar o funcionalismo publico na

Ameérica Latina e seis licoes aprendidas sobre como isso pode ser conseguido.

Cada pais da regido parte de uma base diferente e ndo existe uma receita U
pelo qual é importante que cada pais enfrente os desafios restantes para atin
desenvolvimento mais elevados.

Além das evidéncias empiricas sobre o impacto positivo da profission
funcionalismo publico, em termos de porcentagem do PIB um serv
profissionalizado nao parece ser mais oneroso (a0 menos no médio prazo) e es
a melhoria da eficacia da capacidade institucional e do controle da corrupcao.

nica, motivo
gir niveis de

alizacdo do
ico publico
ta associado
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Além de registrar os avancos na profissionalizacdo da gestao publica nos Ultimos 10 anos, o presente
relatério constitui uma ferramenta valiosa para identificar os desafios a superar no Chile com vistas
a um modelo de emprego publico capaz de dar sustentabilidade a nosso projeto desenvolvimento.

Rodrigo Egana B.
Diretor do Servico Publico do Chile e Presidente do Conselho da Alta Direcdo Publica.
Chile

Este livro constitui o estudo comparativo mais importante da profissionalizacao do servico publico na
América Latina nos Ultimos dez anos e mostra que, na maioria dos paises da regiao, inclusive a Republica
Dominicana, foram feitos avancos na direcéo de um Estado mais profissional e indica sistematicamente
os desafios ainda existentes em nossos paises, oferecendo ideias para sua superagao.

Ramoén Ventura Camejo
Ministro de Administragédo Publica
Republica Dominicana

Ha alguns anos, a reforma era considerada dificil. Hoje, ela é indispensavel. O estudo apresentado pelo
BID revela o que de fato pode ser feito e o que ja funcionou e serd um instrumento extremamente
valioso no trabalho didrio de manutencao do servico publico na agenda de nossos paises.

Nuria Esparch
Ex Presidenta Executiva da SERVIR - Autoridade Nacional do Servico Publico
Peru

As varidveis institucionais que determinam a eficacia do governo sao complexas e interrelacionadas,
mas uma coisa é certa: a qualidade dos recursos humanos no ambito do governo € essencial. Esta
publicacdo oferece uma visdo providencial dos avancos nesta area na América Latina e desenvolve
uma metodologia Util — e agora bem testada — para avaliar a solidez institucional das dimensdes
fundamentais do servico publico, fornecendo uma rica fonte de informacoes qualitativas e quantitativas
para fins comparativos.

Nick Manning
Ex-Diretor de Governanca e Prdtica de Gestdo do Setor Publico, Banco Mundial
Ex-Diretor da Divisédo de Gestdo e Desempenho do Setor Publico, OCDE
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