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Resumo

Neste artigo, analisa-se a evolucdo da burocracia publica
na América Latina entre 1980 e 2022, com foco na
profissionalizacdo e na adog¢do de critérios meritocraticos
na Administracdo Publica. A partir de uma revisdo da
literatura e de dados do V-Dem, investiga-se como
fatores historicos, institucionais e politicos moldaram
a burocracia estatal na regido. Os resultados indicam
que, embora a redemocratizacdo tenha impulsionado
reformas importantes, a profissionalizacdo do servico
publico ocorreu de forma desigual e intermitente,
com rupturas associadas as reformas neoliberais e
aos ciclos de liderangas populistas no poder. A analise
evidencia correlacdo significativa entre niveis mais altos
de democracia e profissionalizacdo, reforcando o papel
de uma burocracia racional-legal como condicdo para a
eficacia das politicas publicas e a estabilidade politica.
Conclui-se que a consolidacdo de uma burocracia
profissional é essencial para o fortalecimento da democracia
e para a superacao das desigualdades estruturais da regiao.
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Resumen

El articulo examina la evolucion de la burocracia publica en América Latina entre 1980y
2022, con énfasis en la profesionalizacidn y la incorporacion de criterios meritocraticos
en la administracion publica. A partir de una revision bibliografica y el uso de datos de
V-Dem, el estudio analiza como los factores histéricos, institucionales y politicos han
moldeado el desarrollo de la burocracia estatal en la region. Los resultados muestran
que, aunque la redemocratizacién impulsé reformas relevantes, la profesionalizacién del
servicio publico avanzé de manera desigual e intermitente, con rupturas vinculadas tanto
alas reformas neoliberales como a los ciclos de liderazgos populistas. El analisis evidencia
una correlacion significativa entre mayores niveles de democracia y profesionalizacién, lo
que subraya el papel de una burocracia racional-legal como condicién para la eficacia de
las politicas publicas y la estabilidad politica. En conclusién, se afirma que la consolidacién
de una burocracia profesional resulta fundamental para fortalecer la democracia y
enfrentar las desigualdades estructurales en la region.

Palabras clave: burocracia, profesionalizacion, América Latina, democracia, presidencialismo.

Abstract

This article examines the evolution of public bureaucracy in Latin America between 1980
and 2022, with particular emphasis on professionalization and the adoption of meritocratic
principles in public administration. Drawing on a literature review and V-Dem data,
the study explores how historical, institutional, and political factors have shaped state
bureaucracies across the region. The findings show that, although redemocratization
spurred significant reforms, the professionalization of the civil service advanced unevenly
and intermittently, with disruptions linked to neoliberal reforms and cycles of populist
leadership. The analysis reveals a strong correlation between higher levels of democracy
and bureaucratic professionalization, underscoring the role of arational-legal bureaucracy
as a prerequisite for effective public policy and political stability. The article concludes
that consolidating a professional bureaucracy is crucial for strengthening democracy and
addressing structural inequalities in the region.

Keywords: Bureaucracy, Professionalization, Latin America, Democracy, Presidentialism
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A evolucdo da burocracia ou do servico publico profissional na América Latina reflete
o complexo legado histoérico da regido, marcado pela heranca colonial, pela posicao de
periferia no sistema capitalista global, por regimes politicos caracterizados pelo presi-
dencialismo com multipartidarismo e pelas sucessivas rupturas autoritarias (Diamond et
al., 1989).

A formacao de uma burocracia com caracteristicas do tipo ideal weberiano, ou seja,
profissional, imparcial e capacitada tem sido central para o desenvolvimento de politicas
publicas eficazes e redistributivas, e € um requisito fundamental para a promog¢do da
equidade social e para o fortalecimento da democracia na regido (Krause et al., 2006;
Lewis, 2007). Neste trabalho, entendemos o processo de profissionalizacdo da burocracia
como a adog¢do de um sistema de gestao de recursos humanos que seleciona individuos
com base em qualificacbes, habilidades e desempenho, em vez de conexdes pessoais e
politicas, e os protege de demissdes por motivos politicos (Dahlstrém e Lapuente, 2017;
Nistotskaya, 2025). No entanto, esse processo enfrenta obstaculos significativos, que vao
desde a persisténcia de praticas clientelistas e de patronagem até a captura do Estado
por interesses econdmicos predatorios.

O legado colonial constitui um elemento relevante para compreender parte dos desa-
fios enfrentados pelas burocracias publicas na América Latina, ainda que sua influéncia
se manifeste de forma desigual entre os paises. Durante o periodo colonial, as adminis-
tra¢des locais foram moldadas por praticas extrativistas, nas quais a acao estatal servia
prioritariamente aos interesses das elites coloniais e metropolitanas (Acemoglu e Robin-
son, 2012; Leiva, 2008). Em varios casos, essa estrutura de poder se manteve apos a inde-
pendéncia, com elites nacionais assumindo o controle das institui¢des publicas e preser-
vando mecanismos de privilégio e extra¢cdo de recursos. Contudo, em outros contextos,
fluxos migratorios intensos, processos de industrializacdo e reformas administrativas
precoces introduziram mudancas significativas na configura¢do estatal, relativizando
parte desse legado. Paralelamente, a posi¢do periférica da regido no sistema capitalista
global consolidou, em grande parte dos paises, um modelo econdmico dependente da
exportagdo de matérias-primas e recursos naturais, limitando as oportunidades de diver-
sificacdo produtiva (Evans, 1995). Essa dependéncia, associada a captura do Estado por
interesses politicos e econdmicos, continua a dificultar a consolidacdo de administracdes
publicas eficazes e imparciais. Nesse contexto, a tensdo entre o recrutamento meritocra-
tico e as praticas de patronagem permanece ativa, refletindo disputas persistentes pelo
controle das instituicBes estatais nacionais.
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Outro aspecto que influencia a evolucdo da burocracia na América Latina é o regi-
me presidencialista, amplamente adotado na regido, e suas frequentes rupturas auto-
ritarias. O presidencialismo, em sua forma concentrada, oferece ao chefe do Executivo
um controle desproporcional sobre a Administracao Publica, o que facilita a politizacao
dos cargos e a perpetuacdo da patronagem (Grindle, 2012). Além disso, a instabilidade
politica, evidenciada por golpes de Estado e ditaduras militares ao longo do século 20,
no contexto da Guerra Fria, interrompeu os esforcos de construcdao de uma burocracia
profissional, impessoal e republicana. As transicdes democraticas, embora bem-suce-
didas em muitos aspectos, ndo foram capazes de erradicar completamente as praticas
clientelistas e de patronagem que se enraizaram durante esses periodos autoritarios
(Bresser-Pereira, 2004). Nesse sentido, a falta de continuidade democréatico-institucional
e a interferéncia na soberania popular impedem a implementacao de politicas eficazes
de redistribuicao e desenvolvimento econdmico, exacerbando as desigualdades sociais.

Nesse contexto, a construcdo de uma burocracia profissional emerge como um fator
central para o fortalecimento da democracia e para a promoc¢do do desenvolvimento
econdmico e social com equidade. A literatura aponta que Estados com uma Adminis-
tracdao Publica mais meritocratica, autbnoma e conectada com a sociedade tendem a ser
mais eficazes na implementacdo de politicas publicas e no fornecimento de servicos es-
senciais a populacdo, como saude, educacdo e infraestrutura (Borang et al., 2018; Dahls-
trom et al., 2021; Evans, 1995; Grindle, 2012). Contudo, a persisténcia de uma relagao
tensa entre as instituicdes e os cidaddaos na América Latina, muitas vezes caracterizada
pela falta de confianca na capacidade do Estado e da democracia de entregar resulta-
dos, reflete as limita¢gdes das reformas administrativas realizadas até agora (Cornell et
al., 2020; Schuster, 2016). A percepc¢ao de ineficacia e corrupcao endémica dentro das
burocracias publicas compromete a legitimidade das institui¢cdes democraticas e dificulta
a consolidacao de uma governanca baseada no interesse publico (Oliveira et al., 2024).

No centro do debate a respeito da evolu¢do da burocracia latino-americana, esta a
discussado sobre a sua meritocracia, isto €, um sistema de gestdo de recursos humanos
do servico publico que seleciona individuos baseados nas suas qualifica¢bes, habilida-
des e desempenho e os protege contra demissdes com motivacao politica (Chudnovsky,
2017; Nistotskaya, 2025). Tal sistema sempre esteve pressionado na América Latina por
compromissos clientelistas, patrimonialistas e, mais recentemente, pela perda de quali-
dade das democracias, cujo sintoma é o ataque ao servi¢o publico profissional feito por
liderancas autocraticas e de cariz populista (Bauer e Becker, 2020).

Revista del CLAD Reformay Democracia | 94, 62-94 | https://doi.org/10.69733/clad.ryd.N94.a442 65



https://doi.org/10.69733/clad.ryd.n94.a442

Estado e democracia: a construcao inacabada da burocracia profissional na América Latina

Neste artigo, portanto, discute-se como a burocracia na América Latina tem evoluido
e enfrentado os desafios de promover a meritocracia e fortalecer a democracia. Com
base em uma revisado de literatura e em analise de dados disponiveis, o texto aborda as
caracteristicas comuns e mais gerais das burocracias latino-americanas desde a década
de 1980, quando os paises da regido adotaram regimes democraticos, até o ano de 2022.
O trabalho oferece, assim, uma leitura longitudinal e comparativa inédita da evolucao da
profissionalizacao burocratica na América Latina nesse periodo, com base em dados do
Varieties of Democracy (V-Dem). A partir da identificacdo algoritmica de trés rupturas es-
truturais na trajetéria da profissionalizacdo administrativa — associadas a consolida¢ao
das reformas neoliberais, ao retorno de governos progressistas e a um novo ciclo de
austeridade —, propfe-se uma interpretacdo que articula fatores historicos, institucio-
nais, econdémicos e politicos. Ao enfatizar o papel da burocracia como elemento central
na qualidade democratica e na eficacia do Estado, a analise contribui para o debate con-
temporaneo sobre a resiliéncia institucional em contextos de instabilidade e retrocesso
democratico.

Burocracia e democracia no contexto da América Latina

A burocracia publica na América Latina tem evoluido ao longo do tempo, enfrentando
desafios estruturais e histéricos que dificultam a promo¢do de uma Administracdo Pu-
blica profissional voltada para o desenvolvimento com igualdade social. A relacdo entre
Estado e democracia na regido ndo gerou um ciclo virtuoso de reforco mutuo. O legado
de formacdo estatal do periodo colonial ainda marca as instituicbes estatais (Mazzuca
e Munck, 2020). A concentracao do poder nas maos de elites locais restringe a partici-
pac¢do politica e econdmica, expropriando recursos nacionais em beneficio préprio. O
crescimento econdmico sé beneficia a sociedade como um todo onde ha pluralismo e
distribuicdo de poder (Acemoglu e Robinson, 2012).

A captura do Estado por interesses econémicos — extrativistas ou corporativos —
constitui um obstaculo relevante a construcao de administraces publicas republicanas
na regido, embora sua intensidade e formato variem consideravelmente entre os paises
latino-americanos. Em contextos de instituicdes frageis e sistemas de accountability pou-
co estruturados, grupos de interesse e elites politicas exercem influéncia desproporcio-
nal sobre a formulacdo de politicas e sobre a alocacdo de recursos publicos, como obser-
va Leiva (2008). Em contrapartida, paises que desenvolveram sistemas administrativos
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mais profissionalizados, a exemplo do Uruguai e do Chile, dispdem de barreiras institu-
cionais mais robustas contra praticas de patronagem e captura, ainda que ndo estejam
completamente imunes a pressdes politicas. Essa diversidade de arranjos institucionais
reforca a importancia de analisar a captura estatal a luz de condic8es historicas, politicas
e administrativas especificas.

Em muitos paises, o recrutamento para cargos publicos ainda depende significativa-
mente de indicac8es politicas, e a profissionalizagdo, quando existe, ocorre em niveis
limitados da burocracia (Gomide, 2021; McDonnell, 2020). A Administracao Publica na
América Latina é amplamente fragmentada, com praticas de clientelismo e patrimonia-
lismo, predominando em muitos paises. Essa politizacdo dificulta a consolidacdo de sis-
temas meritocraticos (Larraburu, 2019).

Parte das razdes desse quadro erratico da Administracdo Publica é devido ao proces-
so de consolida¢dao da democracia, que é presenca intermitente na regiao, suprimida por
golpes, viola¢des de direitos individuais e desrespeito ao processo legal. Para balizarmos
nossas analises sobre a profissionalizacdo da Administracdo Publica latino-americana, é
importante analisarmos os ultimos 40 anos, especialmente com a chegada da terceira
onda de democratizag¢do na regiao a partir da década de 1980 (Huntington, 1991).

As transicdes para a democracia na América Latina, segundo Huntington, ocorreram
por meio de trés principais modos: transformacao, transacao e colapso. A transformagao
ocorre quando o préprio regime autoritario lidera a abertura politica, geralmente como
resposta a pressdes internas e externas, como ocorreu no Brasil e no México. A tran-
sa¢do envolve negociacBes entre elites do regime e da oposicao, resultando em pactos
qgue estabelecem regras para a democratizacao, como no Chile. Ja o colapso acontece
guando o regime entra em crise e é substituido por um novo governo democratico, im-
pulsionado por mobilizaces populares e crises econdémicas, como na Argentina e na Bo-
livia. Em muitos casos, essas transicdes combinaram elementos dos trés modos, sendo
influenciadas por fatores externos, como pressdes internacionais e a difusao dos valores
democraticos no final do século 20.

O dilema democratico latino-americano esta relacionado as instituicdes, especial-
mente com a profissionalizacao da Administracao Publica, pois, como afirma Przeworski
(1991), uma democracia estavel requer governos suficientemente fortes — para imple-
mentar politicas publicas, manter a ordem democratica, conter crises e neutralizar sabo-
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tagens —, mas suficientemente fracos para ndo conseguir governar contra os interesses
mais importantes da sociedade. Uma Administracdo Publica profissional € um dos requi-
sitos para a entrega de politicas publicas e para a manutencdo da democracia na regiao.
Afinal, é a partir de Max Weber que a democracia liberal e a burocracia profissional pas-
sam a formar um par inextricavel, visto que uma das condic8es de existéncia da primeira
esta diretamente ligada ao bom funcionamento da segunda. De acordo com pesquisas
recentes, a separacao de carreiras entre politicos e burocratas aumenta a eficiéncia do
setor publico, o que contribui para reformas que garantam a qualidade das politicas pu-
blicas ofertadas pelo Estado (Dahlstrom e Lapuente, 2017).

Servigos publicos profissionalizados sdo tidos como barreiras contra a erosao das ins-
tituicdes democraticas (Yesilkagit et al., 2024), promovendo o profissionalismo, a exper-
tise, a moralidade constitucional e os mecanismos de freios e contrapesos, o que dificul-
ta medidas autocraticas sem legitimidade e amparo técnico. No entanto, em sistemas
presidencialistas, como os adotados na América Latina, a classe politica tem, por muitas
vezes, amplos poderes sobre a organizacdo do servigo publico, criando, remodelando e
destruindo estruturas burocraticas.

Além disso, administra¢des publicas em regimes autoritarios podem até compartil-
har algumas caracteristicas com as de regimes democraticos, como a manutencdo de
uma fachada de modernidade e respeito a principios administrativos globais, mas de-
pendentes de nomeacdes politicas e patronagem, baseadas em conexdes pessoais ou
pertencimento a grupos especificos (Peters, 2023). Apesar dessas diferencas, regimes au-
toritarios ainda precisam de uma burocracia eficaz para implementar politicas e manter
a governabilidade, incluindo a necessidade de nomeagdes técnicas, mas com a fungao
central de sustentacao do regime no poder. Em um artigo com tom provocativo, Fukuya-
ma (2024) defendeu a necessidade de uma Administra¢do Publica autbnoma e profissio-
nalizada para garantir o bom funcionamento do governo e a estabilidade democratica,
refutando a retdrica populista que demonizou a burocracia como uma espécie de deep
State, atuante nas sombras para influenciar a politica.
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Estratégias metodolégicas

Este estudo adota um desenho tedrico-empirico de natureza comparativa e longitudi-
nal, voltado a examinar a evolucdo da meritocracia burocratica na América Latina entre
1980 e 2022 e sua relacdo com o nivel de democracia nos paises da regido. A analise com-
bina procedimentos quantitativos e qualitativos, articulando dados de séries temporais
com a interpretagdo contextual de casos nacionais selecionados.

Os dados quantitativos provém do banco de dados do V-Dem, versdo 14 (Coppedge
et al., 2024), que oferece medidas padronizadas e comparaveis internacionalmente. Fo-
ram utilizados dois indicadores centrais. O primeiro é o indice de meritocracia (v2stcritre-
cadm), que mensura, de fato, em que medida as nomeacfes na Administracdo Publica
se baseiam em mérito e habilidades, em vez de conexdes pessoais ou politicas. A escala
ordinal varia de ndo meritocratico a meritocratico. As decisdes de nomeacdo incluem
contrata¢do, demissdo e promocdo na Administracdo Publica. Importante ressaltar que
a analise se refere a situacao de fato na administracao estatal, e ndo apenas ao que esta
previsto em lei (de jure), excluindo as Forcas Armadas. O segundo é o indice de demo-
cracia eleitoral (v2x_polyarchy), que captura o grau de responsividade do governo aos
cidadaos por meio de elei¢des livres e competitivas, inspirado no conceito de poliarquia
formulado por Dahl (1971). O recorte temporal, que se estende de 1980 a 2022, foi defi-
nido tanto pela disponibilidade de dados comparaveis para todos os paises latino-ame-
ricanos quanto pela necessidade de abranger o periodo da chamada “terceira onda de
democratizacao” (Huntington, 1991), permitindo observar ciclos de reforma e retrocesso.

A andlise dos dados seguiu quatro movimentos principais. Inicialmente, calculou-se
a correlacdo linear simples pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios (OLS, em
inglés) entre meritocracia e democracia eleitoral para o conjunto da regido entre 1980 e
2022, sem pretensao de estabelecer causalidade, ja que o objetivo era mapear padrdes
gerais antes de considerar variaveis de controle mais complexas. Em seguida, aplicou-se
uma suavizacao da série temporal, por meio de média mével de cinco anos, de modo a
reduzir flutuagcdes de curto prazo e evidenciar tendéncias estruturais. O terceiro passo
consistiu na deteccao de quebras estruturais por meio do algoritmo de Bai e Perron
(2003), a fim de identificar pontos de inflexdo significativos nas séries temporais de meri-
tocracia e associa-los a eventos politicos e reformas administrativas relevantes. Por fim,
realizou-se a analise qualitativa contextual, na qual os resultados foram interpretados a
luz de processos historicos e institucionais, com base na literatura especializada.
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A exemplificagdo qualitativa recorreu a casos nacionais que ilustram diferentes pa-
drdes identificados na analise quantitativa, incluindo Argentina, Brasil, Coldmbia, Costa
Rica, Chile, México, Paraguai, Uruguai e Venezuela. Esses paises foram escolhidos por
apresentarem varia¢cdes extremas no indice de meritocracia, trajetorias institucionais
distintas e diversidade geografica, abrangendo sub-regides como Cone Sul, América An-
dina, América Central e Caribe.

Como toda investigacao comparativa baseada em indicadores agregados, este estudo
apresenta limitagdes. A correlagdo entre democracia e meritocracia ndo permite infe-
rir a direcdo da causalidade. A heterogeneidade institucional, socioecondmica e cultural
dos paises da regidao impde cautela na comparacao direta dos resultados. As variaveis
do V-Dem sao construidas a partir de avaliagdes de especialistas, o que pode introduzir
vieses de percepc¢do. Além disso, a aplicacdo de médias mdveis, embora util para realcar
tendéncias de longo prazo, suaviza varia¢des abruptas e pode ocultar mudancas relevan-
tes de curto prazo. Essas limita¢des, contudo, ndo comprometem a validade geral dos
achados, que devem ser interpretados como padrdes amplos, sujeitos a refinamentos e
aprofundamentos em pesquisas futuras.

Democracia e burocracia na América Latina a partir dos
dados

A partir dos dados sobre paises da América Latina, entre 1980 e 2022, nossa analise
corrobora com a literatura que associa a profissionalizacdo da Administracao Publica
com a democracia. A analise de correlagdo, apresentada na Figura 1, indicou uma forte
associagdo estatisticamente significante entre as variaveis, denotando que paises mais
democraticos tendem a ter niveis mais altos de meritocracia, ou seja, burocracias mais
profissionais (ou o contrario, pois ndo testa o que causa o que). O destaque dos paises
foi feito sobre a posi¢do dos indices no ano de 2022.
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Figura 1.
Correlagéo entre o indice de meritocracia e poliarquia na América Latina (1980-2022)

Fonte: elaboracdo propria a partir de Coppedge et al. (2024).

A América Latina, enquanto regido, esta longe de constituir um bloco homogéneo.
As variacdes nos indices de democracia e de meritocracia burocratica entre os paises
sdo expressivas e refletem trajetdrias institucionais e politicas distintas. No Cone Sul,
por exemplo, encontram-se casos como Uruguai, Chile e, em certa medida, Brasil, que
avancaram em reformas estruturadas do servi¢o civil e consolidaram carreiras burocra-
ticas mais estaveis. Em contrapartida, na América Central — incluindo paises como Gua-
temala, Honduras e El Salvador —, a fragmentacdo institucional, a elevada rotatividade
administrativa e o clientelismo permanecem caracteristicas marcantes. A regido andina
apresenta um quadro intermediario e heterogéneo, com avancgos significativos em al-
guns paises e retrocessos em outros, frequentemente associados a ciclos de instabili-
dade politica e econémica. Essa diversidade de experiéncias evidencia que os padrées
observados nos dados agregados precisam ser interpretados a luz de contextos nacio-
nais especificos.
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Mazzuca e Munck (2020) discutem o problema dos Estados da regido a partir do con-
ceito de “armadilha das instituicGes de média qualidade”, referindo-se a uma combi-
nac¢ao persistente de democracias imperfeitas e Estados com baixa e média qualidade.
De acordo com os autores, problemas como a auséncia de capacidade coercitiva e admi-
nistrativa robusta inibem a democratiza¢ao plena. Além disso, deficiéncias democraticas,
como o clientelismo e a corrupc¢ao, dificultam o desenvolvimento da capacidade estatal.
Fatores como a desigualdade extrema, economias dependentes de exporta¢des de com-
modities e um populismo de base extrativista limitam o progresso institucional na regido.

Autores como D'Arcy e Nistotskaya (2017), Fukuyama (2014) e Marenco (2023) tém
destacado a tese do “State first”, na qual se defende que a ordem na construgao da ca-
pacidade estatal e da democracia € crucial para o desenvolvimento politico-institucional.
De acordo com essa perspectiva, paises da América Latina democratizaram-se nos anos
de 1980 sem possuir Estados capazes. Uma implicacdo do argumento € que a demo-
cratizacdo sem Estados fortes, os paises latino-americanos acabaram com institui¢es
estatais frageis, incapazes de sustentar direitos democraticos ou de fornecer bens pu-
blicos de maneira equitativa. A difusdo da competicao politica criou incentivos para que
paises como Argentina, Brasil, Coldmbia e México usassem métodos clientelistas para
recrutar eleitores e transformar a Administracao Publica num celeiro de nomeacdes po-
liticas (Fukuyama, 2014). Geddes (1994) analisou esse dilema; no entanto, sua perspecti-
va toma como base a premissa de que a precaria institucionalizacdo do servico publico
limitaria @ autonomia dos burocratas em relacdo aos politicos. Marenco (2023) questio-
na essa perspectiva, afirmando que a autora uniformiza os processos de state-building
latino-americanos, e que casos como Brasil e Chile revelam processos de centralizacao
politica e administrativa precoces, que antecederam a competicao eleitoral, justificando
sua qualidade burocratica diante dos paises da regiao.

Um problema com essa interpretacdo é que ela negligencia a complexidade da inte-
racdo entre democracia e construcdo estatal em casos de evolucdo simultanea, em que a
democratizagdo incentivou a reforma estatal (Mazzuca e Munck, 2020).

Como ja argumentamos, uma caracteristica institucional comum a todos os paises
latino-americanos € o funcionamento de sistemas politicos presidencialistas, calcados
na legitimidade presidencial, seus extensos poderes legislativos e a alta capacidade de
altera¢do do formato organizacional da Administracao Publica nacional. Para Polga-Heci-
movitch (2021), os sistemas presidencialistas da regido estdo associados a fragmentacdo
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partidaria, o que exige negociacdes entre o presidente e sua base de apoio, envolvendo
recursos de patronagem, que, como consequéncia, enfraquecem a profissionalizacao
da Administracao Publica. A prevaléncia de partidos clientelistas aumenta a resisténcia
a reformas meritocraticas com objetivos de enfraquecer seu controle sobre o aparato
burocratico. A existéncia de presidentes excessivamente fortes e legislativos reativos na
regiao aumentam os desafios de retirar a Administracdo Publica da 6rbita de influéncia
direta da politica, pois geram incentivos para desconsideracdo de contrapesos institucio-
nais e consolidacao do Poder Executivo. O curto horizonte politico dos mandatos presi-
denciais cria desafios para a coordenacdo de politicas publicas de longo prazo, aumen-
tando a rotatividade burocratica e reduzindo as capacidades de planejamento. Por fim,
a natureza plebiscitaria do presidencialismo confere aos presidentes uma legitimidade
direta do povo, podendo resultar em tendéncias populistas, com grande desconfianca da
burocracia e politizagdo da Administracao Publica.

O presidencialismo, como qualquer outro sistema de governo, esta sujeito as even-
tualidades da politica. Um fator danoso para a qualidade das instituicdes estatais tem
sido a consolidacdo de liderangas de cariz autocratico e populista nos governos da re-
gido. Esse estilo de governante busca controlar e subverter as instituicdes do Estado de
direito (Norris e Inglehart, 2019). O aparelho administrativo € o alvo principal dos lideres
gue buscam se consolidar no poder (Chan, 2024; Muno e Bricefio, 2023). Parte da lacuna
do debate sobre autocratiza¢do e liderancas populistas esta no entendimento de seus
efeitos sobre a Administracao Publica (Bauer e Becker, 2020). Lideres autoritarios sao
retratados como capazes de mobilizar pessoal e recursos administrativos numa escala
inimaginavel comparados a liderancas democraticas.

Liderancas populistas, de acordo com Mudde e Kaltwasser (2017), tém sido definidas
como aquelas que buscam satisfazer a vontade do “povo verdadeiro” diante de insti-
tuicdes que freiam impetos autocraticos. Ou, como na definicdo de Lynch e Cassimiro
(2022), “'uma forma de representacdo que recusa as instituicdes e os atores que se in-
terpdem entre o povo e o representante” (p. 14-). Nesse sentido, Kyle e Meyer (2020)
criaram uma base de dados sobre os populistas no poder nos ultimos 30 anos a partir
de trés caracteristicas: 1) um alto grau de retdrica antielite; 2) evidéncia de esforcos para
deslegitimar a oposicao politica; e 3) evidéncia de que o lider promoveu um “culto a per-
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sonalidade” ou enfatizou que somente ele poderia servir como a voz do povo'.

Tabela 1.
Liderancas populistas no poder na América latina 1990-2022

Pais Lider Anos no poder
ARG Carlos Menem 1989-1999
ARG Néstor Kirchner 2003-2007
ARG Cristina Fernandez de Kirchner | 2007-2015
ARG* Javier Milei 2023-

BOL Evo Morales 2006-2019
BRA Fernando Collor de Mello 1990-1992
BRA Jair Bolsonaro 2019-2022
ECU Abdala Bucaram 1996-1997
ECU Lucio Gutiérrez 2003-2005
ECU Rafael Correa 2007-2017
MEX Andrés Manuel Lépez Obrador | 2018-2024
NIC Daniel Ortega 2007-

PRY Fernando Lugo 2008-2012
PER Alberto Fujimori 1990-2000
SLV* Nayibe Bukele 2019-

VEN Rafael Caldera 1994-1999
VEN Hugo Chavez 1999-2013
VEN Nicolas Maduro 2013-2026

Fonte: elaboracdo e atualizacdo* prépria com base em Kyle e Meyer (2020).

A partir da Tabela 1, percebemos que as liderancas politicas dos paises latino-ameri-
canos foram recheadas por populistas, conforme a definicdo de populismo como ideo-
logia (Mudde e Kaltwasser, 2017). Nos ultimos 35 anos, mais da metade dos paises da
regido experimentou liderancgas populistas no poder. O incremento do processo de des-
monte das politicas publicas e da democracia (Haggard e Kaufman, 2021) é um elemento
constante sob essas liderancas. A erosdo das normas institucionais e democraticas tem
sido realizada de modo gradual, seguindo padrdes bem definidos pela literatura (Levitsky

'Eimportante destacar, contudo, que esta é apenas uma das possiveis formas de operacionalizar o
conceito de populismo e ndo pretende esgotar sua complexidade. A literatura especializada oferece
distintas concep¢des de populismo — ideacional, estratégica ou discursiva —, que podem gerar
delimitac®es distintas do universo de analise. A escolha do indicador baseado em Kyle e Meyer
(2020) deve-se a sua sistematicidade e replicabilidade empirica, o que permite explorar padrdes
regionais no contexto da América Latina contemporanea.
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e Ziblatt, 2018). E sabido que liderancas populistas iliberais impactam fortemente as politi-
cas publicas e a administracdo estatal (Sa e Silva e Gomide, 2024). Na perspectiva de Huqg e
Ginsburg (2018), foi constatado que as salvaguardas constitucionais sao faceis de sofrerem
manipulacdo perante lideres verdadeiramente antidemocraticos. Lideres com impulsos
autoritarios, que agem em conluio com o legislativo, podem desabilitar os controles insti-
tucionais de outros poderes. Populistas no poder frequentemente corroem a autonomia
burocratica — entendida como a capacidade das instituicbes administrativas de operar de
forma profissional e relativamente independente de pressdes politicas — ao politizar no-
meacdes e centralizar o controle administrativo (Chan, 2024; Peters, 2023; Simon e Moltz,
2022; Stoker, 2019). A emergéncia de uma terceira onda de autocratizacao (Alizado, 2021;
Ldhrmann e Lindberg, 2019) e a ascensdo da ultradireita na América Latina (Kaltwasser,
2023) tornam os desafios da profissionalizacdo da burocracia ainda mais complexos.

Apesar dos avancos da democracia, ainda permanecem desafios relativos a alternan-
cia no poder e ao controle exclusivo da Administracdo Publica pela classe politica na
regiao. No préximo item, vamos avancgar na caracterizacao e desenvolvimento do recru-
tamento meritocratico nos ultimos anos na América Latina.

Profissionalizacao da burocracia latino-americana

O emprego publico na regiao da América Latina e Caribe (LAC) ficou em 11,6% do total
de empregos em 2022 (Organiza¢ao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico
[OECD], 2024). No entanto, existem varia¢bes importantes na composicao de servido-
res publicos entre os paises da regidao. Em alguns paises, o governo emprega a maioria
dos profissionais de saude, educadores e agentes de resposta a emergéncias. Em con-
traste, em outros paises, essas funcdes essenciais sao desempenhadas por funcionarios
de organizac8es privadas ou sem fins lucrativos. Isso destaca diferentes abordagens na
prestacdo de servicos e na alocacdo da forca de trabalho em resposta aos contextos so-
cioecondmicos Unicos da regiao e as expectativas dos cidadaos.

A Argentina teve um crescimento de 3% na sua forca de trabalho publica entre 2011
e 2022, obtendo a maior taxa de crescimento entre os paises da regido, que tiveram
um crescimento mais lento. Brasil, Coldbmbia e Guatemala tiveram suas porcentagens de
emprego publico praticamente inalteradas na ultima década. A analise sobre os dados
de emprego publico indica que os paises latino-americanos e caribenhos estdo abaixo da
meédia dos paises da OCDE. A Figura 2 ilustra esses dados.
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Figura 2.
Porcentagem de emprego publico em relacdo ao total de empregos (2011-2022)

Fonte: OECD (2024).

A classificacao de emprego publico nem sempre significa que a selecao desses servi-
dores foi feita com base em critérios meritocraticos. Para analisarmos as caracteristicas
da profissionaliza¢do das administracdes publicas latino-americanas, vamos recorrer a
um novo conjunto de dados compilado pelo V-Dem (Coppedge et al., 2024) acerca do
critério utilizado para o recrutamento dos servidores publicos. Esses dados sao resultado
de surveys com especialistas nacionais, cobrindo um amplo espectro temporal e possibi-
litando analises sobre a evolu¢do da profissionalizacdo da Administracao Publica para os
paises da América Latina.
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Figura 3.
Evolugdo da meritocracia na América Latina por pais (1980-2022)

Fonte: elaboragéo propria com base em Coppedge et al. (2024).

Observamos na Figura 3 uma leve subida no indice de recrutamento meritocratico
a partir da década de 1990 e a sua relativa estabilidade durante as décadas seguintes
para a maioria dos paises da regiao (esses dados serdo detalhados na secao “Desafios
para a consolidacdo da meritocracia burocratica na América Latina”). E possivel formu-
lar a hipotese de que o processo de democratizacado, iniciado na década de 1980, tenha
contribuido para o aumento da profissionaliza¢cdo das burocracias latino-americanas nos
anos vindouros.

Em consonancia com esses dados, Gomide (2021), em uma analise comparativa entre
paises da América Latina e da Asia, destaca que a institucionalizacdo de sistemas parti-
darios, combinada com competicao eleitoral, desempenharam um papel fundamental
na promocdo de burocracias mais profissionalizadas. No entanto, argumenta que es-
sas condicBes por si sé ndo garantem a existéncia de uma burocracia “weberiana”, isto
é, baseada em mérito, racionalidade e imparcialidade. Apesar de avancos institucionais
no servico publico, a coexisténcia de patronagem e nomeacdes politicas para cargos
publicos limitam o progresso rumo a uma administracdo dotada de ethos burocratico,
vocacionada e motivada para o servico publico (du Gay, 2020; Perry e Wise, 1990).
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A aparente estabilidade meritocratica na regiao esconde varia¢des importantes entre
0s paises. Pesquisas do Banco Interamericano de Desenvolvimento e outros autores re-
velam que o Chile, por exemplo, é frequentemente destacado como um caso de sucesso
relativo, em que as reformas introduzidas nas ultimas décadas, como o Sistema de Alta
Direccién Publica, ajudaram a reduzir o clientelismo e a aumentar a eficiéncia adminis-
trativa (Araya, 2016; Cortazar et al., 2016). O Brasil também tem uma burocracia federal
profissionalizada, quando comparada aos demais paises da regido, buscando reduzir a
politizacdo dos cargos de gestao e o recrutamento de gestores séniores no interior das
carreiras estruturadas (Cortazar et al., 2014). O Uruguai tem o servico publico mais pro-
fissionalizado e estavel do que a média da América Latina, com fortes garantias insti-
tucionais para seus funcionarios. Em 2016, 58,9% dos servidores tinham estabilidade e
estavam inseridos em carreiras estruturadas (Ramos et al., 2021). Apesar da protecao
aos servidores, ha grande fragmentacdo institucional, com mais de 40 diferentes estatu-
tos administrativos, variando entre ministérios e empresas publicas. O Paraguai também
apresentou uma melhora significativa em seu nivel de meritocracia. Segundo Adorno
(2013), a partir da Constituicdo de 1992, o pais iniciou um processo de reforma do Estado,
estabelecendo limita¢des para a atuacdao da Administracdo Publica e criando possibili-
dade de questionamento de suas acdes por parte dos cidadaos. No entanto, ainda ha
sobreposicdo de fun¢des entre diferentes 6rgaos estatais na garantia da imparcialidade
administrativa do Estado paraguaio. A Costa Rica conta com uma diversidade de regimes
gue regulamentam a vida de seus servidores publicos. Apesar disso, todos eles compar-
tilham os mesmos principios que guiam o estatuto do servico publico, tal como o princi-
pio do mérito na sele¢do e promocdo de servidores, a estabilidade para o desempenho
das func¢des. A Costa Rica é uma das democracias mais estaveis na regido e, desde a
década de 1970, conta com regulamentos para o servico publico (Pallavicini, 2021).
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Figura 4.
Varia¢do da meritocracia na América Latina (1980-2022)

Fonte: elaboracdio propria com base em Coppedge et al. (2024)

As Figuras 3 e 4 apresentam a varia¢cdo do recrutamento meritocratico entre os anos
de 1980 e 2022. Podemos observar que a maioria dos paises da regido teve avancos sig-
nificativos na profissionalizacdo de seu servico publico. Uruguai, Chile, Bolivia, Paraguai
e Brasil foram os paises com maior variacdo positiva no indice. Ao passo que Colémbia,
Guatemala, El Salvador, México e Venezuela foram paises com variacdo negativa, o que
indica que esses paises atualmente utilizam outros mecanismos de recrutamento de
servidores fora de critérios meritocraticos. Tal variacdo com base nos dados do V-Dem
encontra semelhanca com pesquisa recente conduzida pelo BID (Naranjo Bautista et al.,
2025), a qual demonstra alguns progressos desde os anos 2000, especialmente com a
institucionalizacao de concursos e reformas de gestao em alguns paises da regiao.

Com uma burocracia pouco profissional e com fortes tracos patrimonialistas, Lopez
Obrador (2018-2024), a ultima lideranga populista mexicana, fechou instituicBes econd-
micas, educacionais, transportes, relagdes exteriores e juridicas (Laguna e Arévalo, 2021),
ao mesmo tempo que perseguia o objetivo de criar uma estrutura administrativa para-
lela para o Estado mexicano. Cargos como os “servidores de la nacion” ou os “superdele-
gados del bienestar” foram criados para coordenar a interacdo de secretarias federais
com governos subnacionais. Para Laguna e Arévalo (2021), os cargos de sUperdelegados

Revista del CLAD Reformay Democracia | 94, 62-94 | https://doi.org/10.69733/clad.ryd.N94.a442 79



https://doi.org/10.69733/clad.ryd.n94.a442

Estado e democracia: a construcao inacabada da burocracia profissional na América Latina

foram convertidos rapidamente em figuras politicas com propositos eleitorais mais do
gue gestao publica.

Oliveros (2016) investigou a influéncia da distribuicdo de empregos como patronagem
sobre a prestacao de favores politicos na Administra¢do Publica argentina. Combinando
anadlise de dados e experimentos de survey, a autora concluiu que a patronagem nao
apenas influencia a contratacao de servidores, mas também molda a forma como a Ad-
ministragdo Publica opera no dia a dia. A pesquisa revelou que funcionarios que apoiam
0 governo vigente prestam mais favores do que os ndo apoiadores. Tais favores sao reali-
zados por servidores publicos durante o horario de trabalho e ndo exigem investimentos
diretos dos partidos politicos. Segundo Oliveros (2016), esse processo compromete a
imparcialidade e a universalidade do Estado, favorecendo atores com conexdes politicas
ao invés de atender critérios impessoais e meritocraticos. Ainda sobre o caso argentino,
lacoviello e Llano (2017) analisaram como a centraliza¢do do poder presidencial entre
2003 e 2015 influenciou o uso crescente de nomeacgdes politicas e contratacdes flexiveis,
minando a institucionaliza¢do de uma burocracia profissional baseada no mérito. Se-
gundo as autoras, o numero de contratos temporarios cresceu 260% entre 2004 e 2014,
representando 57% do total de funcionarios publicos em 2014. Essa politica aumentou
o tamanho do Estado e os gastos com pessoal, mas sem necessariamente melhorar a
eficiéncia administrativa.

Com foco no caso peruano, Cornell e Grimes (2022) investigam como burocratas e a
sociedade civil desempenham papéis importantes na pratica de rela¢des clientelistas em
contextos nos quais os partidos politicos sao fracos. O estudo argumenta que, na falta
de um sistema partidario forte, os burocratas podem atuar como intermediarios politi-
cos (brokers), usando suas redes e seu poder discricionario sobre recursos publicos para
facilitar trocas entre atores. A perspectiva analitica das autoras desafia a visao tradicional
de que partidos politicos sdo os Unicos organizadores do clientelismo, apontando que
servidores publicos, em contato com organiza¢des da sociedade civil, também podem
desempenhar tal papel.

De acordo com Sanabria-Pulido e Leyva (2023), a Constituicdo colombiana de 1991
estabeleceu o principio meritocratico como critério de entrada no servigo publico. A re-
gulamentac¢do dos artigos constitucionais foi realizada por legislacdo apenas em 2004,
que estabeleceu as bases normativas do modelo de gestdo publica. Apesar dos avangos
na selecdo meritocratica de servidores publicos para o Estado colombiano e de sua ad-

Revista del CLAD Reformay Democracia | 94, 62-94 | e-ISSN 2443-4620 80




Machado, R., & Gomide, A.

missao na OCDE em 2018, devido aos avan¢os na moderniza¢do da Administracao Pu-
blica, o pais ainda esbarra em barreiras historicas de tensionamento entre a legislacao e
a realidade local, convivendo com a patronagem e o clientelismo (Whittingham, 2021). A
profusdo de contratos temporarios em consonancia com a reducdo de cargos estaveis na
burocracia do Estado, indicam desafios da profissionalizagdo da Administra¢ao Publica.

O caso venezuelano talvez seja o revés mais dramatico no indice de meritocracia. Du-
rante o inicio da década de 1990, a Venezuela teve uma das burocracias mais profissio-
nais da América Latina, de acordo com os dados do V-Dem, com bons indices de recruta-
mento meritocratico. Mas, a partir do final da mesma década, esse quadro foi revertido
com a chegada de populistas ao poder, que utilizaram estratégias de desmantelamento
da Administracdo Publica existente e sua substituicdo por servidores leais ao regime
como parte do processo de autocratizacao (Muno e Bricefio, 2023)°.

Diante de um quadro geral, a América Latina enquanto regidao teve uma melhora em
seus indices de meritocracia e profissionalizacdao da Administracao Publica. Vimos, nesta
sec¢do, alguns casos que exemplificam os dados que apresentamos. No préoximo item,
vamos discutir o ciclo de reformas administrativas e seus impactos sobre a qualidade da
burocracia publica na regido.

Reformas administrativas e capacidade burocratica na
América Latina

A burocracia publica na América Latina tem desempenhado um papel crucial na pro-
mocdo do desenvolvimento e na consolidacdo da democracia, apesar de enfrentar de-
safios estruturais ao longo do tempo (Bresser-Pereira, 2004). Reformas administrativas
realizadas na regidao ao longo das ultimas décadas tiveram como objetivo fortalecer a
capacidade do servico publico de entregar resultados de forma eficaz.

A transformacdo institucional vivida pelos paises da América Latina a partir da dé-
cada de 1980 buscou contornar a excessiva centralizacdo estatal herdada dos regimes
autoritarios, reduzindo a presenca estatal em algumas areas econdémicas e focando na
oferta de servicos essenciais como saude, educacao e seguridade social. De acordo com

2Embora o periodo desta analise seja até 2022, é importante mencionar que os acontecimentos
dramaticos doinicio de 2026 sobre a autonomia e soberania da Venezuela reafirmam aimportancia
de se discutir uma burocracia capaz para os paises latino-americanos.
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Lora (2007), as reformas das institui¢des politicas e da organizacdo do Estado buscaram
fortalecer a legitimidade democratica, aumentar a independéncia do Poder Judiciario e
descentralizar a Administracao Publica.

Segundo Falleti (2010), o processo de descentraliza¢do foi uma das reformas mais
significativas na América Latina nas Ultimas décadas, especialmente no contexto da tran-
sicdo do modelo desenvolvimentista para um modelo de livre mercado. Para a autora, a
descentraliza¢cdo ocorreu num ciclo que envolveu reformas politicas, fiscais e administra-
tivas. Enquanto alguns paises implementaram reformas descentralizadoras para fortale-
cer a democracia e a participagdo cidada — como os casos de Brasil e Coldmbia —, outros
usaram essas reformas como ferramentas para manter o controle politico ou transferir
responsabilidade aos governos subnacionais sem os recursos adequados, como os ca-
sos de Argentina e México. A sequéncia do processo de descentralizacao e a influéncia
do ambiente politico-institucional herdado levaram os paises a diferentes cenarios, ao
passo que tais reformas ampliaram o clientelismo e o aumento das desigualdades re-
gionais em alguns casos e em outros proporcionaram mais eficiéncia e democracia na
gestdo publica.

O Brasil, por exemplo, embora tenha passado por importantes reformas administra-
tivas a partir dos anos 1990, ainda enfrenta o desafio de conciliar uma burocracia pro-
fissional e republicana, sobretudo nos governos subnacionais (estados e municipios). As
reformas realizadas depois da redemocratizacdo, como o fortalecimento das carreiras
publicas por meio de concursos na esfera federal, tiveram algum sucesso em profissiona-
lizar a burocracia em nivel federal. No entanto, as praticas de patronagem e clientelismo
continuam prevalentes, especialmente em estados e municipios, onde o controle politico
sobre a Administragdo Publica é mais acentuado (Bresser-Pereira, 2004; Gomide, 2021).

A filosofia subjacente as reformas de estilo New Public Management (NPM) era reduzir
o papel do Estado na economia, com foco em privatizacdes, liberalizacdo e regulamen-
tacdo de setores e econdmicos, assim como a reducao dos gastos publicos. No campo
da administracdo publica, essas reformas promoveram a ado¢ao de principios de gestao
privada, como a desconcentra¢ao, a terceirizagdo de servi¢os e a introducdo de meca-
nismos de mercado na prestacao de servicos publicos (Lora, 2007; World Bank, 1997). O
objetivo era tornar o Estado mais eficiente e flexivel.
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Embora as reformas da NPM tenham levado a uma moderniza¢cdo administrativa em
alguns aspectos, seu impacto sobre a capacidade burocratica dos Estados foi ambiguo.
Em muitos casos, a reducao do papel do Estado levou a uma deterioracao das capacida-
des administrativas, especialmente em areas criticas como a saude, educacao e infraes-
trutura. O Chile, por exemplo, adotou reformas administrativas e conseguiu manter um
certo grau de estabilidade politica e institucional que permitiu que as reformas fossem
acompanhadas de uma profissionalizacdo do servico publico, especialmente em niveis
superiores (Cortazar et al., 2014). No entanto, mesmo no Chile, as reformas ndo foram
isentas de controvérsias e problemas, como a falta de coordenacao entre diferentes
agéncias e a dependéncia excessiva de mecanismos de mercado.

Além disso, paises como Argentina e México enfrentaram maiores dificuldades em im-
plementar reformas eficazes, devido a resisténcia politica interna e a fragilidade de suas
instituicdes publicas. Na Argentina, a privatizacdo de servicos publicos e a terceiriza¢cdo
de fun¢des administrativas resultaram em uma perda de capacidade estatal em varias
areas, uma vez que o Estado foi progressivamente enfraquecido e desmantelado em se-
tores estratégicos. As tentativas de criar uma Administracdao Publica mais meritocratica
falharam em grande parte devido a persisténcia da patronagem politica, especialmente
em niveis subnacionais (Zuvanic e lacoviello, 2010).

No entanto, um dos maiores desafios para a implementacao de reformas burocra-
ticas na América Latina sdo os pontos de veto institucionais, isto €, arenas de decisao e
instancias politicas capazes de bloquear ou atrasar mudancas que reduzam o poder dos
grupos estabelecidos (Geddes, 1994). Na pratica, esses pontos de veto sdo frequente-
mente ocupados por elites politicas extrativas e grupos de interesse predatoérios que se
beneficiam do controle sobre nomeacgdes e recursos publicos. Como a patronagem e o
clientelismo funcionam como instrumentos eficazes de preservacao do poder, tais atores
tém fortes incentivos para resistir a iniciativas de profissionalizacdo e meritocracia na
Administra¢do Publica.

No Brasil, por exemplo, a patronagem de cargos publicos é um dos recursos no in-
terior da caixa de ferramentas do presidencialismo de coalizdo para a manutencdo de
maiorias parlamentares (Bersh et al., 2022). Conforme observado por Schuster (2016), a
presenca de sistemas partidarios fragmentados e polarizados torna dificil a cooperacdo
entre partidos para sustentar reformas meritocraticas, uma vez que cada partido prefere
manter o controle sobre a Administracdo Publica por meio da patronagem.
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No México, Grindle (2012) observa que, embora tenha havido tentativas de reformar
0 servico publico e introduzir um sistema de mérito no inicio dos anos 2000, essas re-
formas enfrentaram uma forte resisténcia de elites politicas e burocraticas, que conti-
nuaram a utilizar o servico publico como uma ferramenta para a consolidacdo do poder
politico. O caso colombiano também indica que a Administracdo Publica é altamente
politizada, com os partidos utilizando nomeacdes burocraticas como um instrumento de
patronagem. Apesar dos avancos das reformas administrativas incrementais no pais, a
resisténcia de partidos politicos interessados na manutencdo de redes de patronagem
limita sua implementacdo (Sanabria-Pulido e Leyva, 2023).

As reformas administrativas na América Latina configuram um processo continuo, ca-
racterizado por avancos e retrocessos. O legado das reformas neoliberais persiste como
obstaculo central a construcdo de burocracias meritocraticas robustas, mantendo a frag-
mentagdo institucional e a presenca de praticas de patronagem e clientelismo. Embora
alguns paises, como Brasil e Chile, tenham obtido progressos na profissionaliza¢do do
servico publico, outros, como Argentina e México, continuam a enfrentar barreiras signi-
ficativas. Isso fica evidenciado pela analise a seguir.

Desafios para a consolidagao da meritocracia burocratica na América
Latina: evidéncias empiricas

Observamos que as reformas administrativas na América Latina oscilaram entre
avancos e retrocessos, produzindo efeitos diferenciados segundo o contexto politico-ins-
titucional de cada pais. Diante desse panorama histérico e comparativo, torna-se neces-
sario examinar em que medida essas transformacdes se refletiram, ao longo do tempo,
na evolucdo da profissionalizacdo burocratica na regiao. No sentido de operacionalizar
tais evidéncias, recorremos a uma analise empirica da trajetoria do indice de meritocra-
cia entre 1980 e 2022, identificando suas quebras estruturais e os momentos criticos
associados a reformas e mudancas politicas.

Para isso, calculamos uma média moével, substituindo cada observacdo pela média de
cinco valores consecutivos, garantindo que as flutuacdes de curto prazo fossem suaviza-
das. Para a deteccdo dos pontos de ruptura estrutural na série temporal de meritocracia,
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aplicamos o algoritmo de detec¢do de breakpoints® (Bai e Perron, 2003). Essa analise nos
ajuda a identificar momentos histéricos em que houve alterac¢des significativas do indice
de meritocracia, como, por exemplo, a implementacao de reformas administrativas ou
mudancas politicas na regiao.

Figura 5.
Quebras estruturais da meritocracia na América Latina (1980-2022)

Fonte: elaboragéo propria com base em Coppedge et al. (2024).

De acordo com Figura 5, a trajetoria da profissionalizacao burocratica na América La-
tina apresenta trés quebras estruturais significativas, identificadas nos anos de 1997,
2008 e 2019. A partir do final da década de 1980, percebemos uma mudanca abrupta

3Para identificar mudancas na trajetéria da meritocracia burocratica na América Latina, aplicou-se
o algoritmo de Bai e Perron (2003), por meio da fungao breakpoints pacote {strucchange} no R. A
série anual do indice v2stcritrecadm foi suavizada com uma média mével centrada em cinco anos
— usando a funcdo rollmean do pacote {zoo} —, o que permitiu destacar tendéncias de longo prazo
no padrdo de meritocracia burocratica em cada pais da regido. Em seguida, estimou-se um modelo
com apenas um intercepto (meritocracia_smooth ~ 1) para detectar quebras na média da série. O
ndmero 6timo de quebras foi determinado pelo Critério Bayesiano de Informacdo, uma medida
estatistica que compara diferentes modelos penalizando o excesso de parametros, de modo a
equilibrar ajuste e parciménia. Por fim, os pontos de quebra identificados foram representados
graficamente, indicando momentos de mudanca significativa no padrdo da meritocracia ao longo
do tempo.
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no padrdo meritocratico na regido, com varios paises da regido adotando constitui¢des
democraticas. A progressao meritocratica segue ininterrupta até o ano de 1997, quan-
do ocorreu uma quebra estrutural no padrao evolutivo da meritocracia. O periodo foi
marcado pela consolidagdo das reformas neoliberais na América Latina. Durante os
anos 1990, muitos paises adotaram politicas de NPM, promovendo a descentralizacao
administrativa, a terceirizacdo de servigos publicos e a privatizagdo de empresas estatais.
Essas reformas foram motivadas por crises fiscais e por pressdes de organismos inter-
nacionais, como o Banco Mundial e o FMI (World Bank, 1997). No entanto, enquanto o
discurso reformista enfatizava a busca por eficiéncia e profissionaliza¢do da burocracia, a
implementacdo das medidas resultou em um aumento da instabilidade do servi¢o publi-
co. A adocao de contratos temporarios e a politizacao das nomea¢des enfraqueceram o
modelo de servi¢o publico baseado no mérito, o que resultou em uma inflexao negativa
no indice de meritocracia (Ramirez-Brouchoud, 2009).

A segunda quebra estrutural ocorreu em 2008, periodo que coincide com o retorno de
governos progressistas em diversos paises latino-americanos — a “maré rosa” — e com
a crise financeira global (Bresser-Pereira et al., 2009; Lievesley e Ludlam, 2009). Durante
esse periodo, houve uma revalorizacao do papel do Estado como indutor do desenvol-
vimento, resultando em novos investimentos em servicos publicos e reestruturacdes da
administracdo estatal para a implementacao de politicas sociais e de infraestrutura (Cor-
nia, 2014; Ocampo, 2009).

A ultima quebra estrutural, identificada em 2019, marca um novo ponto de inflexdo
na meritocracia burocratica, coincidindo com a ascensdo de governos de direita e cen-
tro-direita na regidao e com um novo ciclo de austeridade fiscal (Polga-Hecimovich, 2021).
Movimentos politicos que defendem a reducao do aparato estatal impulsionaram cortes
no funcionalismo publico e medidas de flexibilizacdo da contratacdo, resultando em leve
reduc¢do no indice de meritocracia das burocracias na regido. Pesa sobre a profissionali-
zagao da burocracia a pandemia de covid-19, pois muitos governos recorreram a contra-
tacBes emergenciais e temporarias para fortalecer o combate a doenca. Esse processo
pode ter impactado negativamente o indice a partir de 2020.

As reformas administrativas na Ameérica Latina tém sido um processo continuo e desa-
fiador, especialmente a luz do legado das reformas neoliberais e das praticas de patrona-
gem e clientelismo profundamente enraizadas. Embora algumas reformas tenham con-
seguido melhorar a capacidade do Estado em paises como Chile e Brasil, outros, como
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Argentina e México, continuam a enfrentar barreiras significativas a profissionaliza¢ao
de suas burocracias. Superar esses desafios exigira abordagens coordenadas, vontade
politica e apoio social — condi¢des dificeis em sociedades polarizadas e desiguais.

Conclusao

A trajetdria da burocracia na América Latina entre as décadas de 1980 e 2020 revela
um processo repleto de avancos e retrocessos, profundamente condicionado por he-
rancas histodricas, estruturas institucionais incompletas, modelos econémicos dependen-
tes e ciclos politicos instaveis (Acemoglu e Robinson, 2012; Leiva, 2008; Mazzuca e Munck,
2020; Naranjo Bautista et al., 2025). Embora a redemocratiza¢ao iniciada nos anos 1980
tenha impulsionado reformas voltadas a profissionalizacao do servico publico, os dados
analisados indicam que a construcdo de burocracias meritocraticas na regido foi desigual
e intermitente, sujeita a rupturas estruturais associadas a adoc¢do de reformas neolibe-
rais, ao avanco de liderancas populistas e a captura do Estado por interesses privados
(Fukuyama, 2014; Grindle, 2012).

A evidéncia empirica apresentada, baseada em dados do V-Dem (Coppedge et al.,
2024), corrobora a literatura que associa niveis mais altos de meritocracia ao fortaleci-
mento democratico (Dahlstrdm e Lapuente, 2017; Yesilkagit et al., 2024). No entanto, a
persisténcia de praticas clientelistas e patrimonialistas, a politizacdo das nomeacfes e a
resisténcia de elites politicas a reformas estruturais continuam a minar a construcdo de
uma Administracao Publica republicana, imparcial e eficiente (Bresser-Pereira, 2004; la-
coviello e Llano, 2017; Oliveros, 2016;). A analise dos casos nacionais revela que, embora
paises como Uruguai, Chile e, em certa medida, Brasil tenham feito avancos importantes,
outros, como México, Colédmbia e Argentina, enfrentam sérios desafios a institucionali-
zacgdo de sistemas burocraticos profissionais e baseados no mérito.

A profissionalizacdo do servico publico ndo é apenas uma questao técnica ou admi-
nistrativa: trata-se de uma dimensdo essencial da qualidade democratica e da prépria
capacidade estatal (Carpenter, 2025, Evans, 1995). Em um contexto de polarizacao, des-
confianca institucional e avanco de liderancas autoritarias de extrema direita, o fortaleci-
mento das burocracias se torna ainda mais urgente como barreira institucional a erosao
democratica e como alicerce para a implementacdo de politicas publicas redistributivas e
equitativas (Bauer e Becker, 2020; Levitsky e Ziblatt, 2018; Sa e Silva e Gomide, 2024). Sem
0 avanco da profissionaliza¢do do servi¢co publico, a regido corre o risco de ficar presa a
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armadilha das instituicGes de média qualidade, cujo funcionamento deficitario mina a
democracia (Mazzuca e Munck, 2020).

Consolidar uma burocracia profissional meritocratica na América Latina exige mais do
que reformas legais ou moderniza¢8es administrativas pontuais. Requer um compromis-
so politico de longo prazo, sustentado por pactos democraticos amplos, que protejam o
servico publico das flutuacdes politicas e assegurem sua autonomia e integridade. E na
construcao dessa infraestrutura estatal sélida, enraizada na impessoalidade e na compe-
téncia técnica, que reside a possibilidade de uma democracia mais resiliente, inclusiva e
responsiva as necessidades das sociedades latino-americanas.
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