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RESUMO

A administragdo publica, nas ultimas décadas, experimentou multiplas transformagdes
derivadas dos postulados da Nova Gestdo Publica, do incremento da participagdo e
controle da cidadania e da extensdo de sua func¢do tradicional para a acentuagao do seu
papel regulador. Essas mudangas resultaram em uma demanda maior de eficacia e
eficiéncia na sua atuagdo. E nesse contexto que se insere esta pesquisa, focada em um dos
processos dirigidos a atender essa demanda: a avaliagdo do desempenho dos servidores
publicos. Esse processo, da esfera da gestao de pessoas, se for bem desenvolvido, pode
gerar multiplos beneficios para os proprios trabalhadores e para as entidades. A partir
dessas premissas, a tese teve como objetivo geral analisar a efetividade da politica federal
brasileira de avaliagdo de desempenho individual, expressa na lei 11.780/2008 e na
regulamenta¢do do Decreto 7.133/2010, que atingem a maioria das carreiras no ambito
da Unido. Adotou-se o método de pesquisa qualitativa, com estratégia de estudo de caso,
empregando a entrevista semiestruturada, a observag¢do participante e a analise
documental como técnicas de coleta de dados. Foram entrevistados 22 atores chave da
politica. O estudo realizou uma avaliacao do processo e dos impactos da politica usando
o ciclo da politica publica como ferramenta analitica. A etapa da execucao foi examinada
com maior profundidade em uma entidade autdrquica, na qual também houve uma
participagdo direta no processo, permitindo compreender melhor a perspectiva dos
protagonistas e as dindmicas internas que acontecem durante o ciclo da avaliagdo. A
pesquisa revelou varias falhas e barreiras a politica desde a fase da construg¢ao da agenda
até sua atual implementacdo, concluindo que sua efetividade ¢ reduzida, uma vez que se
observou uma presenca limitada dos efeitos esperados da avaliagdo de desempenho.
Apontam-se trés fatores decisivos: a politica teve um carater marcadamente subsidiario
de outras iniciativas governamentais -Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoal,
democratizagdo das relagdes de trabalho e aumento da remuneragdo dos servidores-, razao
pela qual ndo se abordou o problema de maneira direta; possui um alto nimero de pontos
de decisdo e de veto ao longo da cadeia de implementagdo, assim como um elevado
numero de participantes com interesses dispares; e esteve determinada no seu alcance
pela discricionariedade dos executores, os servidores federais, os quais, motivados por
fatores do contexto organizacional e pelo entendimento de que a politica nasceu com fins
remuneratorios, restringiram a qualidade do processo avaliativo. As estruturas formais e

as preferéncias dos trabalhadores derivadas da cultura organizacional da administra¢ao



federal brasileira -que sdao detalhados nos resultados da pesquisa e que possuem elementos
comuns com outros servicos publicos nacionais e internacionais- sdo barreiras
consolidadas para a efetividade das avaliagdes de desempenho. Nesse sentido, conclui-se
a necessidade de definir politicas que se adaptem a realidade do setor publico federal,
quebrando os tragos tradicionais das sistemadticas de avaliacdo. A tese se encerra com
recomendacdes dirigidas a aprimorar a politica atual e com propostas mais complexas,
em face de futuras normativas, que pretendem contribuir na formulac¢ao de alternativas

que contemplem o contexto organizacional do governo federal.

Palavras-Chave: administracdo publica; gestdo de pessoas; avaliacdo de desempenho

individual; avaliag¢do de politicas publicas; ciclo da politica publica; efetividade.



RESUMEN

La administracion publica, durante las tultimas décadas, experimenté multiples
transformaciones derivadas de los postulados de la Nueva Gestion Publica, del
incremento de la participacién y control de la ciudadania y de la expansién de sus
funciones tradicionales hacia una acentuacion de su papel regulador. Estos cambios
dieron lugar a una mayor demanda de eficacia y eficiencia en su actuacion. Es en este
contexto que se enmarca esta investigacion, centrada en uno de los procesos dirigidos a
atender esa demanda: la evaluacion del desempefio de los funcionarios publicos. Este
proceso, en la esfera de la gestion de personas, si estd bien desarrollado, puede generar
multiples beneficios para los propios trabajadores y para las organizaciones. A partir de
estas premisas, el objetivo general de la tesis fue analizar la efectividad de la politica
federal brasilefia de evaluacion de desempeio individual, expresada en la ley 11.780/2008
y en la reglamentacion del Decreto 7.133/2010, que se aplican a la mayoria de las carreras
en el &mbito de la Union. Se adoptd el método de investigacion cualitativa, la estrategia
de estudio de caso y se emplearon la entrevista semiestructurada, la observacion
participante y el analisis documental como técnicas de recoleccion de datos. Se
entrevistaron a 22 actores clave de la politica. Asimismo, el estudio realiz6 una evaluacion
del proceso y de los impactos de la politica usando el ciclo de la politica ptiblica como
herramienta analitica. La etapa de la ejecucion fue examinada, con mas profundidad, en
una entidad autarquica, en la cual también hubo una participacion directa en el proceso,
permitiendo comprender mejor la perspectiva de los protagonistas y las dindmicas
internas que ocurren durante el ciclo de la evaluacion. La investigacion reveld varias
deficiencias y barreras a la politica desde la fase de construccion de la agenda hasta su
actual implementacion, concluyendo que su efectividad es reducida, ya que se observo
una presencia limitada de los efectos esperados de la evaluacion de desempefio. Se
sefialan tres factores decisivos: la politica tuvo un cardcter marcadamente subsidiario de
otras iniciativas gubernamentales -Politica Nacional de Desarrollo de Personal,
democratizacion de las relaciones de trabajo y aumento de la remuneracion de los
funcionarios- ; tiene un alto nimero de puntos de decision y de veto a lo largo de la cadena
de aplicacion, asi como un elevado nimero de participantes con intereses dispares; y
estuvo determinada en su alcance por la discrecionalidad de los ejecutores, los
funcionarios federales, quienes, motivados por factores del contexto organizacional y por
el entendimiento de que la politica nacié con fines retributivos, limitaron la cualidad del
proceso de evaluacion. Las estructuras formales y las preferencias de los trabajadores

derivadas de la cultura organizacional de la administracion federal brasilefia -que son



detalladas en los resultados de esta investigacion y que poseen elementos similares a otros
servicios publicos nacionales e internacionales- son barreras consolidadas para la
efectividad de las evaluaciones de desempefio. En ese sentido, se concluye que es
necesario definir politicas que se adapten a la realidad del servicio publico federal,
rompiendo los lineamentos tradicionales de los sistemas de evaluacion. La tesis se cierra
con recomendaciones dirigidas a perfeccionar la politica actual y con propuestas mas
complejas, de cara a futuras normativas, que pretenden contribuir con el disefio de

alternativas que contemplen el contexto organizacional del gobierno federal.

Palabras clave: administracion publica; gestion de personas; evaluacion de desempefio

individual; evaluacion de politicas publicas; ciclo de la politica publica; efectividad.



ABSTRACT

In last decades, public administration underwent multiple transformations derived from
the postulates of New Public Management, increase of citizens” participation and control
and by the expansion of its traditional functions towards an accentuation of its regulatory
role. These changes led to a greater demand for efficiency and effectiveness in its action.
It is in this context that the investigation is framed, focusing on one of the processes aimed
to meet that demand: public officials’ performance appraisal. This process, in the sphere
of human resource management, if well developed, can generate multiple benefits in
workers and organizations. Based on these premises, the general objective of the thesis
was to analyse the effectiveness of Brazilian federal policy of individual performance
appraisal, expressed in the Law 11.780/2008 and in the regulation by Decree 7.133/2010,
which apply to most careers in the Union level. The qualitative research method and the
case study strategy was adopted. As data collection techniques, semi-structured interview,
participant observation and documentary analysis were used. 22 key actors of the policy
were interviewed. The study conducted a process and impact evaluation of the policy
using the public policy cycle as analytical tool. The stage of execution was examined,
more deeply, in a federal agency, in which also took place a direct participation in the
process, allowing a better understanding of protagonists’ perspectives and internal
dynamics that occur during the evaluation cycle. The investigation revealed several
deficiencies and barriers to the policy, from the agenda building phase to its current
implementation, concluding that it has a reduced effectiveness, as there was limited
presence of the expected effects of performance appraisal. Three decisive factors are
pointed out: the policy had a strongly subsidiary nature regarding other governmental
initiatives — Personnel Development National Policy, democratization of labor relations,
and increase of civil servants remuneration-; it has a high number of decision and veto
points along the implementation chain, as well as a high number of participants with
uneven interests; and it was determined in its scope by the discretion of executors, the
federal officials, who, motivated by organizational context factors and understanding that
the policy was born with retributive purposes, restricted the quality of evaluation process.
The formal structures and preferences of workers derived from the organizational culture
of Brazilian federal administration - which are detailed in the research results and have

common elements with other national and international public services - are consolidated



barriers to the effectiveness of performance appraisals. In this sense, it is concluded the
need to define policies that fit the reality of the federal public sector, breaking the
traditional designs of evaluation systems. The thesis ends with recommendations aimed
to improve the current policy and more complex proposals, in the face of future
regulations, which intend to contribute to the formulation of alternatives that contemplate

the organizational context of federal government.

Keywords: public administration; human resource management; individual performance

appraisal; public policies evaluation; public policy cycle; effectiveness.
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1. INTRODUCAO

A administrac¢do publica se erige como uma instituicao articuladora dos Estados, sendo
veicular e protagonista na implementagdo das politicas publicas. As capacidades e o
desempenho das entidades publicas sdo variaveis determinantes no desenvolvimento
social e econdomico dos paises. Ao mesmo tempo, a configuragao do servigo publico esta
marcada por fatores, de diferentes naturezas, envolvidos nas trajetdrias histéricas de cada
nacdo (ANDREWS; BARIANI, 2010). Em termos gerais, pode-se definir a
administrag¢do publica como o “conjunto de organizagdes, pessoas, regras formais e
informais, capacidades e praticas, cuja missdao ¢ converter as politicas, as leis e o
or¢amento em servigos uteis aos cidadios” (ECHEBARRIA; CORTAZAR, 2006, p. 89).
Dessa forma, ¢ uma instituicdo dirigida a implementar as decisdes politicas dos
governantes, intermedidria entre as expectativas politicas (que, por sua vez, responde as

demandas dos cidaddos) e a realidade.

Historicamente, a administracdo publica experimentou mudangas ao longo do tempo,
diferenciando-se trés modelos principais. De um modelo de administracgdo
patrimonialista, na qual se confunde o patrimonio publico com o privado, préprio dos
regimes monarquicos; se reorientou para a administragdo burocratica, implementada a
finais do século XIX na Europa e no inicio do século XX no continente americano. Esta
administragdo, de tipo racional — legal, segundo a defini¢do weberiana (WEBER, 1999),
se baseia, entre outros aspectos, em uma organizagao desligada do privado, com certa
autonomia da esfera politica, uma hierarquia piramidal, um servigo civil especializado e
delimitada em suas fung¢des por normativas rigidas. Posteriormente, de forma
concomitante com a administracdo burocratica e ainda em processo de transicdo em
muitos Estados, surgiu a administragdo gerencial. Este modelo, de influéncia anglo-saxa,
tem uma visao mais descentralizadora, menos hierarquica, mais flexivel e com uma
orientacdo com base em resultados (BRESSER, 1998). Na mesma direcdo, mas
potencializando outras dimensdes como a da estabilidade ou a regulagdo, situa-se também
o modelo europeu continental (MEER; RAADSCHELDERS; TOONEN, 2008),

contemporaneo ao modelo gerencial.

Além dessas transformacdes progressivas para os novos modelos, o aparelho burocratico
encontra-se em constante adaptacdo. Assim, a reforma da administragdo, ou mais
recentemente o marco da Nova Gestdo Publica, faz parte da maioria das agendas politicas.

Durante as ultimas décadas, particularmente, motivado por esse novo paradigma
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gerencial e outros fatores socioecondmicos, a administragdo publica se encontra em uma
encruzilhada (ANDREWS, 2010). Depois da queda dos regimes comunistas e a extensao
dos sistemas liberais, esperou-se uma diminuicdo da participacdo do Estado nas
economias nacionais sob a premissa do estado minimo. De igual forma, exigiu-se um uso
eficiente de seus recursos e, a0 mesmo tempo, um aumento de sua eficcia e agilidade no
cumprimento de suas responsabilidades. O avanco dos movimentos democraticos
implicou também, no dmbito publico, exigéncias de transparéncia, participacao, prestagao
de contas, maiores demandas sociais e até¢ a propria legitimidade do sistema politico
(AVALOS, 1995). Mais recente, a globalizacdo tecnoldgica e econdmica acrescentou
essas exigéncias democraticas. Com isso, a administracdo deve, hoje em dia, atender as
reivindicagdes especificas de grupos heterogéneos, incluindo as organizagdes civis, a
acdo coletiva ndo organizada, assim como os interesses empresariais. Do mesmo modo,
atualmente existe uma ruptura na disjuntiva entre o publico e o privado, devendo a
administragdo ser reguladora de qualquer tipo de atividade que tenha uma repercussdo na
sociedade (CADEMARTORI, 2010). Como consequéncia desse processo, a
administracdo publica atual adquiriu maior responsabilidade politica diante dos seus

cidaddos.

De acordo com a o6tica juridica, também existe uma exigéncia fundamentada no direito a
boa administra¢do. No caso do Brasil, postula-se como uma interpretacdo dos direitos
fundamentais e dos principios democraticos estabelecidos na Constituicdo de 1988
(BRASIL, 2015). Por um lado, justifica-se como uma obriga¢ao da administragdo atuar
responsavelmente na implementacao das politicas publicas dirigidas ao cumprimento dos
direitos fundamentais. Por outro, as decisdes administrativas devem ser tomadas em prol
da boa governanca, dimensdo da democracia referida aos processos envolvidos no
exercicio do governo (CARVALHO, 2012). Com base nesse direito a boa administragao,
as escolhas publicas somente serdo legitimas, segundo Freitas (2015, p. 120), se forem
“(a) sistematicamente eficazes; (b) sustentaveis; (c) motivadas; (d) proporcionais; (e)
transparentes; (f) razoavelmente desenviesadas; (g) incentivadoras de participagao social,

(h) da moralidade publica; e (i) da devida responsabilizagdo por agdes e omissoes’.

As administragdes dos paises de América Latina passaram também por essas mudangas e
experimentam hoje essas novas exigéncias. Os resultados das reformas realizadas, porém,
foram dispares nos diferentes paises que conformam a regido. Em um grande numero

deles, os avangos foram pouco significativos. Na maioria dos casos, as mudangas vieram
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subordinadas a reformas politico-econdmicas € nao a planos concretos de melhoria.
Entretanto, existem exceg¢des como no Peru, no México, no Uruguai e, sobretudo, no
Brasil e no Chile, onde houve uma agenda especifica de reforma de suas administragdes
(ECHEBARRIA; CORTAZAR, 2006). Destarte, quanto as reformas da administragao no
caso brasileiro, a maior concentragdo de iniciativas teve lugar no ultimo periodo
democratico do pais. A Constitui¢do de 1988 (BRASIL, 2015) foi um marco nesse
periodo, embora as reformas que introduziu tenham recebido criticas por reinstaurar, em
alguns aspectos, as praticas patrimonialistas que haviam sido superadas desde 1967 com
o Decreto — Lei 200 (BRASIL, 1967), que permitiu o inicio da administracao gerencial
no Brasil. A nova carta magna aumentou a rigidez do assalariado, criando um corpo tnico,
e implementou um sistema de aposentadoria com remuneracdo integral
independentemente dos anos trabalhados, razao pela qual ¢ tachada de corporativista. Por
outro lado, reforgou o processo descentralizador, criou um sistema competitivo de acesso
ao servico civil mediante concurso publico e também um sistema de incentivos e san¢des

mais desenvolvido para os trabalhadores (KLERING; PORSSE; GUADAGNIN, 2010).

Além dos postulados da Constituigdo de 1988, considerando as reformas mais
significativas de cada governo, durante esse periodo democratico, podem-se identificar
as principais mudangas experimentadas na administragao federal brasileira. O governo de
José Sarney (1985-1990), ao longo do seu mandato, aumentou o total dos gastos na
administracao, quanto que o governo de Fernando Collor (1990-1992) realizou ajustes
radicais, tanto reduzindo entidades federais quanto salarios. Itamar Franco (1992-1995)
voltou a aumentar os salarios, mas ndo teve muita margem de manobras diante de uma
administragdo publica muito desorganizada naquele momento. O mandato de Fernando
Henrique Cardoso (1995-2003), de maior estabilidade, se caracterizou por introduzir na
agenda politica, de maneira direta, a reforma das entidades publicas, materializando-se
no Plano Diretor da Reforma do Estado (ANDREWS, 2010). Com uma visdo mais
gerencial do que burocratica, continuaram os processos privatizadores, proprios da
geragdao anterior de reformas. Ao mesmo tempo em que se aumentou a dimensao
reguladora, se descentralizaram os servigos sociais, se potencializaram as agéncias
executivas e se criaram os caminhos para impulsionar a profissionalizagao dos corpos
técnicos. Os governos de Lula da Silva (2003-2011) e, posteriormente, de Dilma Rousseff
(2011-2016) aprofundaram esta profissionalizacdo da administragdo. Além disso, como

caracteristica mais notavel das mudancas na administracdo nos anos de governo do
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Partido dos Trabalhadores, destaca-se a visdo mais sistemdtica na implementagdo das
politicas publicas. Assim, houve uma maior coordenagdo intergovernamental e entre os
diferentes niveis administrativos e existiu, igualmente, uma maior participacdo das
organizacgoes da sociedade civil e dos cidadaos na provisao e gestao dos servigos publicos
basicos, em coeréncia com as tendéncias atuais de participacdo popular (KLERING;

PORSSE; GUADAGNIN, 2010).

Mesmo com os avangos realizados no Brasil e em outros paises da regido, pode-se afirmar
que ainda existe muito caminho a ser percorrido nas reformas administrativas na América
Latina. O desafio da modernizagdo das administragdes publicas ndo depende unicamente
de que as reformas sejam incluidas nas agendas politicas. Ainda partindo da premissa de
que exista uma vontade politica para realizar as reformas necessarias, ndo ¢ um elemento
suficiente para alcancar as mudangas desejadas. Por um lado, a adaptacdo da
administracdo as transformacdes endogenas e exodgenas nao ¢ um objetivo sempre
presente, sendo que costuma ser impulsionada apenas durante periodos de crise
(BOLANOS, 2011). Por outro lado, segundo Bolafios (2011), existe um fator social,
ligado a natureza do ser humano, que levaria aos atores envolvidos a resistir as mudancas.
Este fenomeno ¢ particularmente notorio nos setores especificos da administragdo cujos
postos de trabalho se veem ameagados diante de mudangas. Alguns elementos da

administragdo publica que resistem a essas mudangas sdo:

e A natureza monopolistica dos organismos publicos.

e Excessivo burocratismo, regido por normas rigidas.

e Tomada de decisdes vertical e centralizada.

e Paternalismo, ligado a designagdo dos cargos segundo logicas partidarias.

e Estrutura que dificulta tanto as medidas inovadoras quanto o empreendedorismo.

e Asreformas t€ém uma dimensao politica e nao técnica (CARBONE, 2000).

E importante também sublinhar e considerar as especificidades do setor publico em
comparac¢ao com o ambito privado (HALVORSEN et al., 2005; KHAN; KHANDAKER,
2016; PIRES; MACEDO, 2006), pois os fatores que dificultam as reformas no primeiro
ndo sdo estendiveis a qualquer tipo de organizacdo. Muitas ferramentas de
desenvolvimento organizacional estdo desenhadas para serem aplicadas em empresas
privadas, dentro das dinamicas do mercado ¢ em um contexto diferente ao da
administragdo publica. E por isso que as prescricdes de reforma ou de moderniza¢io nio

podem ser iguais para os dois ambitos. Uma das carateristicas diferenciadoras ¢ a
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instituicao que catalisa a cada tipo de organizacao, sendo o mercado no caso do setor
privado e a sociedade no caso do setor publico. Isso determina os fins perseguidos, a
forma de regular cada setor e, especialmente relevante para esta tese, como ¢ medido o
desempenho. Nas organiza¢des privadas o beneficio econdmico ¢ o principal
determinante do sucesso de uma organizagdo, quanto que nas entidades publicas seu
desempenho depende da efetividade na implementagdo das politicas publicas das quais ¢

responsavel.

E nesse cendrio dos processos de modernizacao e reforma dos 6rgaos da administragao
publica, assim como do desafio de adaptar ferramentas de gestdo aplicadas no ambito
privado, onde se insere esta pesquisa, que terd foco na gestdo de desempenho, como sera

explicado a seguir.

1.1 Contextualizacio e formulacio do problema de pesquisa

Uma das dimensdes chave no corpo administrativo é a gestio de pessoas. E identificada
como um dos principais fatores para o desempenho adequado e para a adaptagdo as
mudancgas das organizagdes (SILVA, 2010). Por sua vez, a gestdo de desempenho no
trabalho ¢ uma das dimensdes principais de qualquer iniciativa de modernizacdo da
administragdo publica referida a gestdo de pessoas. Nessa demanda constante de maior
eficdcia e eficiéncia nos 6rgaos publicos, a gestdo do desempenho, tanto das entidades

quanto dos servidores publicos, virou uma questao fundamental.

A literatura apresenta diferentes elementos e dimensdes ao definir o conceito de
desempenho no trabalho. Na visdo de Campbell (1999, p.402) ¢ concebido como um
“comportamento ou acdo relevante para os objetivos da Organizacdo que pode ser
mensurado em termos de nivel de proficiéncia (ou contribuicdo com esses objetivos) e
que ¢ representado por uma agdo ou um conjunto de agdes”. Por outro lado, a avalia¢do
de desempenho individual é definida por Schikmann (2010, p. 23) como “um sistema
formal de gerenciamento que prové a avaliagdo da qualidade do desempenho individual
(...) em uma Organizagdo”. Serdo sublinhados, nesta tese, os beneficios que uma
adequada avaliagdo de desempenho pode trazer, segundo a analise da literatura, com
efeitos sobre os funcionarios (tanto gerentes quanto colaboradores), nas equipes de
trabalho e nas organizacgdes. Esses efeitos podem acontecer durante todo o processo de

desenvolvimento de uma sistematica de avaliagdo de desempenho, isto é, durante a
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construgdo e preparacao do sistema, no desenho do sistema, durante a implementacdo e

também posteriormente, quando se faz uso dos resultados.

A implementagdo de uma sistemadtica de avaliacdo de desempenho individual (doravante
denominada ADI) nao ¢ simples, sendo que, em muitas ocasides, ndo se conseguem 0s
propositos esperados e, inclusive, pode trazer mais problemas do que beneficios para as
organizagdes (COENS; JENKINS, 2002). No caso da administragdo publica, pela sua
natureza monopolistica e particularidades proprias da burocracia, como foi descrito
anteriormente, o sucesso dos processos de ADI ¢ ainda mais complexo (SUZUKI;
GABBI, 2009). Os obstaculos que normalmente impedem o seu correto funcionamento
tétm a ver, entre outros, com o desenho da ferramenta, com a subjetividade dos
avaliadores, com as diferencgas sociodemograficas dos avaliadores e dos avaliados, com
fatores estruturais e culturais da Organizacdo, com a relacdo existente entre os
empregados e os gerentes, com erros no julgamento, ou até com o modo de desenvolver
as entrevistas de avaliacdo. Certas praticas, por exemplo, que a priori parecem
insignificantes, como a posi¢do dos interlocutores na mesa ou o tipo de mobiliario na
habitacdo durante as entrevistas, podem ser, porém, determinantes para o sucesso dos

sistemas (OLAZ; BRANDLE, 2013).

Uma parte da literatura cientifica brasileira e internacional, relativa a avaliacdo de
desempenho individual, se foca justamente em tentar achar modelos de ADI bem-
sucedidos (ACSELRAD, 2011; DE MORAES; IGUTI, 2013; DIAZ et al., 2014;
DONATO et al., 2013; FETZNER; OLTRAMARI; OLEA, 2010; RONQUILLO;
BELTRAN; MORENO, 2013; OLAZ; BRANDLE, 2013; VALDES-PADRON et al.,
2015), em determinar quais varidveis favorecem o bom funcionamento dos mesmos
(CROPANZANO; BOWEN; GILLILAND, 2007; DESTLER, 2016; FOLGER;
KONOVSKY; CROPANZANO, 1992; GETNET; JEBENA; TSEGAYE, 2014; KIM,;
HOLZER, 2014; LAWLER; BENSON; MCDERMOTT, 2012; ODELIUS; SANTOS,
2007; OLAZ; BRANDLE, 2013; RODRIGUEZ et al., 2011; SALLEH et al., 2013;
SCHEUER, 2014; TZINER et al. 2010; MIEROOP; VROLIX, 2014) ou em diagnosticar
os problemas de uma sistematica especifica em organizagdes publicas ou privadas
(AMORIM; DA LUZ; SILVA, 2011; BAPTISTA; SANABIO, 2014; HAQUE, 2012;
LIU; DONG, 2012; PABLOS; BIEDMA, 2013; SUZUKI; GABBI, 2009; URDANETA,;
URDANETA, 2013). Os modelos e metodologias de ADI foram se modificando ao longo

dos anos, tentando aprimorar os desenhos, a forma de implementacgao e também tentando
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melhorar o uso da informagao resultante. Porém, ainda perduram as dificuldades para
implementar processo de ADI efetivos, particularmente no ambito do setor publico. As
limitagdes na gestdo do desempenho podem se classificar, segundo Odelius (2010) em:
a) as carateristicas proprias dos sistemas de ADI; b) as carateristicas dos atores envolvidos
em implementar os sistemas; c¢) as carateristicas da cultura organizacional na qual se

desenvolvem os sistemas; e d) os fatores externos a Organizacgao.

A avalia¢do de desempenho individual na administragdo publica brasileira foi também
uma matéria de preocupagao dentro das diferentes politicas de reforma acontecidas nas
ultimas décadas. Nesse sentido, foi modificada a normativa e os sistemas aplicados ao
longo do tempo. Atualmente, no Brasil, cada nivel administrativo tem competéncia para
regular seu proprio sistema de ADI, de forma que cada municipio, estado e a Unido tém
normativas especificas. Na Unido existem normativas por cada Plano de Carreira, sendo
que a Lei Federal N° 11.784, DE 2008 (BRASIL, 2008b), com a posterior regulacdo do
Decreto 7.133, de 2010 (BRASIL, 2010), passaram a reger a maioria das carreiras dos
servidores publicos federais. Essa regulamentagdo, cabe salientar, foi uma norma
inspiradora para o resto dos niveis administrativos, que trasladaram as suas leis as linhas
principais da sistematica estabelecida no Decreto 7.133/2010 (SILVEIRA; PINHEIRO;
ANTUNES, 2012). Esse decreto estabelece uma avaliagdo individual por competéncias e
metas, com um elenco delas obrigatorias; instaura a avaliacdo 360°; obriga a elaborar
planos das equipes de trabalho e institucionais; e resulta em um processo de incentivo
remuneratorio por meio da gratificagdo pelo desempenho. Essa gratificagdo se obtém
segundo a pontuagdo final atingida da avaliacdo, tanto individual quanto da entidade. Do
mesmo modo, o Decreto 7.133/2010, entre outros aspectos que serdo posteriormente
detalhados, estipula linhas gerais dirigidas a participacao dos servidores no planejamento,
sobre a ligacdo dos resultados com as capacitagdes € em relagdo aos 6rgaos internos de

acompanhamento que devem ser estabelecidos nas entidades.

Virios estudos relativos ao funcionamento da ADI em entidades publicas brasileiras,
publicados nos tltimos anos, evidenciam as dificuldades para lograr um funcionamento
efetivo dos processos (ACSELRAD, 2011; AMORIM; DA LUZ; SILVA, 2011;
BAPTISTA; SANABIO, 2014; FETZNER; OLTRAMARI; OLEA, 2010;
FONTANELE, 2010; MARQUES; BORGES; REIS, 2016; OCDE, 2010; ODELIUS;
SANTOS, 2007; OLIVEIRA; DIAS; ROQUETTE, 2010; PALVARINI, 2010; PINTO;
BEHR, 2015; SILVA, 2010; SUZUKI; GABBI, 2009; UCHOA et al., 2011; VELASCO;
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SILVA, 2011). Nesse sentido, o relatéorio da Organizacdo para a Cooperagdo € o
Desenvolvimento Economico (OCDE) sobre a gestdo dos recursos humanos no governo
federal (OCDE, 2010, p. 26), afirma que o sistema de avaliacdo de desempenho federal
implica “um papel menor na carreira € na remuneracao da maioria das pessoas”,
especificando que “a organizag¢do nao tem um forte sistema de gestdo por desempenho
com uma defini¢do clara de objetivos e elaboracdo de relatorios sobre os resultados
alcangados, bem como uma boa aceitagao destes pela equipe”. Outros aspectos paralelos
a avaliacao de desempenho, como o sistema de carreiras ou de gratificagdes, também sao
considerados como barreiras para o seu funcionamento. Segundo o referido relatorio, a
configuracdo atual de carreiras ndo permite, por exemplo, uma avalia¢do por equipes que
incentive a melhoria do desempenho. E também aponta que as premiagdes nao funcionam
corretamente, sendo que elas sdo consideradas de forma minima para determinar as

promocgodes dos servidores publicos (OCDE, 2010).

Limita¢des pela incompatibilidade do sistema ADI com outras estruturas legais sdo
observados por Odelius e Santos (2007). Assim, os autores sublinham a pouca liberdade

real para avaliar, ja que os avaliadores ficam reféns da equipe:

Os entraves para recrutamento e seleg@o, aliados a possibilidade de mobilidade
entre unidades de um 6rgéo ou entre 6rgaos, levam alguns gerentes a aceitar
situagdes de baixo desempenho, sem o devido registro dessa baixa contribui¢io
nos assentamentos referentes a avaliagdo, pois isso poderia promover a evasao
dos membros da equipe em direcdo a outras de maior benevoléncia na
avaliacdo (ODELIUS; SANTOS, 2007, p. 20).

Odelius e Santos (2007) afirmam, ainda, que existe um desvirtuamento na estabilidade
nos cargos pelos funcionarios. A estabilidade produzida pela rigidez das vagas publicas
dificulta a motivacao para melhorar o desempenho, ja que essa garantia de trabalho, uma
vez superado o estagio probatorio, pode fazer com que o trabalhador ndo se foque mais
nos resultados. Assim, “a responsabilidade pelos resultados se concentra quase
exclusivamente, na figura do gerente, que dispoe de poucos recursos legais para mobilizar

esses servidores a se dedicarem ao trabalho” (ODELIUS; SANTOS, 2007, p. 20).

Além de identificar na literatura as dificuldades para desenvolver adequadamente as
politicas de ADI, foram realizadas, com o fim de reconhecer e delimitar o problema da
pesquisa, algumas entrevistas preliminares. Foram entrevistados quatro atores envolvidos
nos processos de avaliagao no setor publico federal brasileiro, que ocupavam diferentes
fungdes: uma pessoa coordenadora da execucao da ADI de um ministério do governo,

uma pessoa integrante da divisdo encarregada do planejamento da politica de ADI federal,
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uma pessoa responsavel pela gestdo de recursos humanos em uma entidade federal
autarquica e uma pessoa servidora publica integrada na divisdo que acompanha os
processos nessa mesma autarquia. As entrevistas se realizaram por meio de um roteiro
semiestruturado, conformado por perguntas gerais sobre o funcionamento da ADI. Duas
entrevistas foram presenciais e outras duas por telefone. Por outro lado, foram também
coletadas informacgdes a partir da observagdo participante deste pesquisador em um
Comité de Acompanhamento da Avaliagdo de Desempenho de uma agéncia federal
autarquica, atuando como avaliador externo durante varias semanas ao longo de um ano.
Nesse levantamento preliminar, foram identificadas multiplas dificuldades no
desenvolvimento das politicas de ADI no sistema publico federal brasileiro. Muitos
desses problemas observados foram posteriormente confirmados, uma vez completada a
pesquisa de campo e analisados seus resultados. A seguir se elencam alguns desses

principais achados preliminares:

e A implementacdo da sistematica do Decreto 7.133/2010 (BRASIL, 2010) nao foi
ainda realizada em todas as entidades federais.

¢ Incapacidade dos processos para avaliar realmente o desempenho.

e O fato dos resultados dos sistemas de ADI estar atrelados a remuneragao faz com
que os sistemas sejam percebidos por alguns trabalhadores como uma forma de
aumentar o salario, sem perceber nenhum outro beneficio.

e Indulgéncia geral dos gestores nas avaliagdes para ndo punir os servidores nas
suas remuneragoes.

e Ligado a problematica anterior, em muitas entidades se observou que a maioria
dos servidores avaliados consegue a maxima pontuagao.

e O sistema ndo esta ligado as capacitagdes ou ao desenvolvimento profissional dos
funcionarios.

e A ADI ¢ percebida como punitiva e, em alguns casos, como uma ferramenta de
perseguicdo dos gestores para com alguns servidores publicos.

e O sistema ¢ considerado um mero tramite administrativo, que nao cria nem efeitos

positivos nem negativos.

Essa multiplicidade de adversidades, constatadas inicialmente, permitiram concluir que a
politica federal de ADI atual ndo estava funcionando adequadamente e que, por tanto,
valia a pena pesquisar, de maneira aprofundada, seus impactos reais e as causas que

originavam esses obstaculos.
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1.2 Objetivos e tese

O objetivo geral desta pesquisa foi analisar a efetividade da politica atual de avaliagdo de
desempenho individual na administragdo federal brasileira. A efetividade ¢ entendida
como os resultados, impactos diretos e indiretos e efeitos de uma politica no publico alvo,
de acordo com a concepgao de Silva (2013). Neste caso, foi analisado se esta politica
atinge os efeitos esperados de um sistema de ADI adequado, conforme aponta a literatura
cientifica revisada. Foi realizada essa analise considerando o ciclo da politica publica e a

visao dos atores protagonistas em cada etapa.

Os objetivos especificos, questdes secundarias que também foram atendidas e que estao

relacionadas com o objetivo geral da pesquisa (GOLDENBERG, 2004), sdo os seguintes:

1. Avaliar o processo da politica atual federal de ADI na perspectiva do ciclo das
politicas publicas, identificando os indutores e obstaculos existentes para sua
correta implementacao.

2. Avaliar o processo do ciclo da avaliagdo de desempenho, identificando os
indutores e obstaculos existentes para sua correta implementacao.

3. Identificar e descrever a perspectiva, interesses e pontos de decisao dos diferentes
tipos de atores envolvidos em cada uma das etapas da politica.

4. Caracterizar a normativa histérica reguladora da avaliacdo de desempenho
individual no nivel federal brasileiro.

5. Propor mudangas para aprimorar a politica atual federal de avaliagdo de

desempenho individual.

Defende-se a tese de que a andlise da efetividade da avaliacdo de desempenho individual
no servigo publico deve considerar todas as fases do ciclo da referida politica, pois sdo
varias as barreiras que podem ocorrer em cada etapa que comprometam a sua efetividade

e, portanto, resulte em uma limitacao dos efeitos esperados do processo.

1.3 Justificativas

Esta tese pretendeu ampliar a produgao de conhecimentos teoricos sobre a efetividade das
politicas de avaliagao de desempenho individual e de conhecimentos empiricos sobre a
politica federal brasileira de avaliagao de desempenho individual. A busca continuada, na

producdo cientifica, de um sistema de ADI que seja efetivo, as deficiéncias encontradas
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preliminarmente no sistema de ADI da administragao federal, assim como a inexisténcia
de estudos contemplando uma avaliacdo integral da politica atual de ADI, justificaram o

direcionamento da pesquisa.

A andlise que foi realizada nao se restringiu a observar um processo de ADI concreto de
uma entidade, sendo que se estudaram todas as fases do ciclo da politica publica a partir
de uma perspectiva que ndo foi abordada na literatura cientifica revisada. Do mesmo
modo, convém destacar a atencdo que foi dada a visdo dos servidores publicos,
sublinhando na pesquisa os efeitos potenciais das politicas de ADI sobre os trabalhadores,
além da melhoria do desempenho, isto €, no que se refere aos impactos nas melhorias na
relacdo entre eles e a Organizagdo, bem como as melhorias na relacdo deles com o

trabalho, efeitos da ADI que ndo sdo visibilizados normalmente.

Na pratica, os resultados da pesquisa mostrardo um diagndstico sobre a politica federal
brasileira atual de ADI. Esse diagndstico podera ser util para fazedores de politicas
publicas e servidores publicos da administracdo, particularmente para planejadores,
responsaveis de gestdo de pessoas, coordenadores da ADI nas entidades e gestores
envolvidos nessa politica. De forma mais imediata, serd de valor para a entidade federal
onde se realizou um estudo mais aprofundado da etapa da execugao, como sera explicado
no capitulo dedicado a metodologia. Por tltimo, pretendeu-se sugerir, com a analise da
literatura cientifica sobre o assunto e os resultados da pesquisa, recomendagdes de

melhorias e mudangas especificas para a politica de ADI.

1.4 Estrutura da Tese

O texto estd composto de sete capitulos. Este capitulo 1 introduz a pesquisa,
contextualizando o problema estudado e indicando os objetivos da tese. O capitulo do
referencial teorico ¢ dividido em trés partes (capitulos 2, 3 e 4), pois se abordam temas

que, embora relacionados, tém um tratamento diferenciado na literatura.

O capitulo 2, intitulado “Referencial tedrico sobre avaliagdo de desempenho individual”,
expde os principais achados teoricos resultantes da revisao da literatura cientifica sobre a
avaliagio de desempenho individual no trabalho. E dividido, por sua vez, em quatro itens
que classificardo as diferentes perspectivas da matéria na literatura, assim como o0s

referenciais usados na pesquisa: conceitos de desempenho e de avaliagdo de desempenho;
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métodos e modelos de ferramentas de ADI; condicionantes da efetividade dos sistemas;

e medidas de efetividade dos sistemas de ADI.

O capitulo 3 esta dedicado a analisar a produgdo cientifica sobre a andlise das politicas
publicas. Assim, sdo apresentados quatro temas: o conceito de politica publica e as
diferentes tipologias; os atores e institui¢des que participam do processo; as etapas do

ciclo das politicas publicas; e um ultimo item relacionado a avaliacdo de politicas.

A normativa da avaliagdo de desempenho individual no nivel federal brasileiro ¢é
analisada no capitulo 4, formando também parte das referéncias usadas na tese. Neste

capitulo se observa tanto a produgao legal historica quanto a regulagdo atual.

No capitulo 5 se apresenta a metodologia que foi desenvolvida na investigagdo. Assim, ¢
caraterizada, com referéncias tedricas sobre cada elemento, o método e estratégias de
pesquisa, as técnicas de coleta de dados, os participantes e a caracterizacao das entidades
que foram objeto de estudo, os instrumentos e procedimentos da coleta de dados e ¢

descrito como foi analisada a informacao coletada.

O capitulo 6, o mais extenso do documento, mostra e discute os resultados da pesquisa.
Em um primeiro item sdo apresentados os resultados por cada etapa do ciclo da politica
analisada, estruturadas em diferentes categorias. Um segundo item sintetiza e discute os

principais resultados da tese.

Finalmente, o tltimo capitulo do documento contém as consideragdes finais em relagdo
a tese desenvolvida. Apresenta os principais achados, as limitagdes da pesquisa,
recomenda futuras linhas de investigacdo e propde algumas medidas de melhoria da

politica de ADI federal considerando os diferentes niveis decisorios.

Na Figura 1, apresenta-se um esquema com a estrutura e as principais linhas desta tese.
Nele se representa o problema da pesquisa, os objetivos gerais e especificos, o contexto,
os temas que conformaram o referencial tedrico e os aspectos mais importantes da

metodologia que foi utilizada.
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Figura 1. Esquema dos principais direcionamentos da tese.
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2. REFERENCIAL TEORICO SOBRE AVALIACAO DE DESEMPENHO
INDIVIDUAL

A revisdo da literatura sobre a avaliagdo de desempenho individual foi realizada de forma
abrangente, pois se considerou util conhecer as diferentes abordagens e linhas de pesquisa
sobre o tema. Assim, revisaram-se as perspectivas teoricas sobre desempenho e avaliagao
de desempenho; as técnicas e modelos de ferramentas de avaliagdo de desempenho
individual; a literatura focada em identificar os fatores condicionantes do sucesso da ADI;

e as iniciativas para medir a efetividade dos processos em diferentes entidades e paises.

A busca de artigos para a analise da produgdo cientifica sobre ADI no trabalho foi
orientada a partir das bases de dados do portal de periddicos da CAPES (Emerald, JSTOR,
Wiley, SAGE, ScienceDirect, Scielo, Cambridge Journals Online). Igualmente, fizeram-
se buscas diretas nas paginas web dos periddicos Administragdao Publica e Gestdao Social,
Cadernos EBAPE, Revista de Administracdo Publica, Revista do Servigo Publico e
International Public Management Review. As palavras chave empregadas na busca
conjunta foram: avaliagdo AND desempenho e avaliagao AND trabalho. Esses termos
foram também pesquisados com sua tradugao correspondente em inglés (performance,
appraisal and work) e em espanhol (evaluacion, desemperio y trabajo). A érea de
conhecimento indicada foi a multidisciplinar. Além da procura inicial, consideraram-se
novos artigos relevantes contidos nas referéncias dos trabalhos encontrados nas paginas

web das revistas onde foram publicados.

A escolha de artigos esteve focada, com algumas excecdes, na producao neste século,
desde 2000 até 2017. Depois de desenvolver a pesquisa sob esses critérios, revisaram-se
os resumos dos artigos achados e se realizou um segundo filtro, descartando varios deles
que nao se ajustavam ao tema pesquisado. Posteriormente, procedeu-se a leitura dos
artigos obtidos e se criou uma tabela Excel onde se geraram diferentes critérios de analise
e os seus resultados. Do processo de pesquisa, ¢ depois das revisdes explicadas
anteriormente, selecionaram-se os artigos relevantes para compor o referencial tedrico

deste primeiro tema estudado.
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2.1 Desempenho e avaliacio de desempenho individual no trabalho

Cabe descrever, inicialmente, os conceitos de desempenho e de avalia¢do de desempenho
que nortearam o estudo. Segundo Souza et al. (2009), o conceito de desempenho foi se
expandindo nos seus limites ao longo do tempo. Inicialmente, o termo desempenho estava
relacionado com o funcionamento de maquinas e equipamentos. Quando era aplicado as
pessoas tinha a ver com os esfor¢os e acdes realizados por um trabalhador em favor da
produtividade da empresa industrial. Essa perspectiva mecanicista, que se estende até a
década de 1970, concebe o desempenho, efetivamente, unicamente como os esforgos,
potencial e desejos do funciondrio para realizar as tarefas encomendadas. Posteriormente,
o foco se ampliou para o ambiente em que se desenvolve o trabalhador, entendendo que
o desempenho poderia ser influenciado pela Organizagdo, os processos inseridos nela e
as equipes de trabalho. Assim, interpreta-se que as mudangas socioeconomicas também
afetam a concepgao do desempenho. O conceito de desempenho seria influenciado, de
forma significativa, pelas relagdes de trabalho e pelas relagdes humanas. Nas mais
modernas interpretacdes, de acordo com a nova economia globalizada, o desempenho
resultante ¢ fonte de outros aspectos da gestao: sustentar a tomada de decisdes, melhorar
o desempenho organizacional e melhorar o desenvolvimento pessoal dos trabalhadores

(SOUZA et al., 2009).

Na mesma linha, Arvey e Murphy (1998) apresentam uma visdo geral sobre o
desenvolvimento da literatura cientifica do desempenho. Segundo os autores, a literatura
sobre desempenho entre 1950 e 1980 esteve particularmente focada em melhorar as
ferramentas para as avaliagdes de desempenho individual, com discussdes sobre as
técnicas que permitissem uma avaliacdo mais eficaz e objetiva possivel. Nos inicios de
1980, os estudos de Landy e Farr (1980, 1983) mudaram o foco das pesquisas para
entender a forma em que os gerentes avaliam os trabalhadores, considerando os
julgamentos, impressdes e a subjetividade deles. Posteriormente, e durante a década de
1990, a literatura sobre desempenho esteve dirigida a estudar como era processada e usada
a informagao resultante das avaliagcdes de desempenho, tendo a obra de DeNisi (1997)
como seu maior expoente dessa corrente. Também nessa época comecam a proliferar as
pesquisas que estudam a influéncia do contexto de trabalho no desempenho, incluindo as
mudancas organizacionais ou as dindmicas do trabalho em equipe (ARVEY; MURPHY,
1998).
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Quanto as pesquisas contemporaneas mais comuns sobre desempenho, reconhecem-se
trés linhas principais (BENDASSOLLI, 2012). Uma primeira linha propde-se a definir
preditores individuais e situacionais de desempenho, o que ¢ util para, por exemplo,
escolher entre os candidatos a uma vaga de trabalho. Entre os preditores mais comuns
estudados se acham: personalidade, experiéncia, habilidades cognitivas e motivagao. A
segunda linha de pesquisa mais relevante se foca na estabilidade do desempenho ao longo
do tempo. Essas analises dinamicas se dividem entre os estudos que olham para as
mudancgas no desempenho dos individuos durante as suas trajetdrias profissionais e entre
as que pesquisam as mudancas internas que experimentam os funciondrios. Finalmente,
a terceira linha estuda as carateristicas especificas do desempenho em diferentes
categorias profissionais, sendo as mais pesquisadas as que comparam os trabalhadores
iniciantes frente as chefias. Igualmente, dentro dessa linha, alguns autores continuam

procurando elementos comuns de desempenho aplicaveis a qualquer tipo de cargo.

Desempenho, de maneira genérica e tomando a defini¢do de Bendassoli e Malvezzi (2013,
p. 55), pode ser compreendido como “um conjunto de comportamentos ou acdes que se
exibem em determinadas situagdes ¢ dependem da compreensao, tacita ou explicita, do
que seja esperado”. Em relacao ao desempenho no trabalho, convém ressaltar a defini¢ao
de Campbell (1999, p. 402): “comportamento ou a¢do relevante para os objetivos da
organizacao que pode ser mensurado em termos de nivel de proficiéncia (ou contribuig¢@o
com esses objetivos) e que ¢ representado por uma a¢do ou um conjunto de agdes”.
Bendassolli e Malvezi (2013, p. 58) definem desempenho no trabalho como um “conjunto
de comportamentos ou agdes necessarias a execucdo das tarefas prescritas em cada
cargo”. Essaultima visdo, na qual desempenho ¢ ajustado ao cargo, se encaixa mais com
o modelo fordista-taylorista, cujos cargos representam a divisao parcelada e especializada

do trabalho.

Bendassolli (2012) assinala os pressupostos comuns ao estudar o desempenho, que
permitem perceber a complexidade do fenomeno de desempenho e como as defini¢des
ficam incompletas se nao forem aprofundadas as dimensdes que conformam este
construto. Em primeiro lugar, segundo o autor, a maioria dos pesquisadores considera que
desempenho € um construto comportamental, ou seja, um conjunto de agdes que visam
alcancar objetivos. Isto implica, por um lado, que se deva diferenciar de outros conceitos
como resultados (seria uma consequéncia do desempenho) ou eficiéncia (avaliagdo dos

resultados do desempenho) e, por outro, que se devam definir quais comportamentos do
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desempenho vao contribuir aos objetivos organizacionais. O segundo pressuposto do
desempenho como conjunto de comportamentos ¢ o carater multidimensional. Assim
considerado, ndo poder ser analisado a partir de uma Unica otica generalizavel a todas as
situagdes, depender de muitos fatores e se manifestar no individuo, nas outras pessoas,
nas tarefas, nas coisas materiais e na Organizagao (dai a mais comum das distingdes entre
desempenho de tarefa e desempenho contextual). Na mesma linha, e em terceiro lugar, o
desempenho ¢ um fendmeno multicausal, determinado por multiplas varidveis.
Finalmente, o ultimo pressuposto destacado ¢ o fato de que a origem do desempenho esté

nos individuos e se produz sob controle deles.

Bendassolli (2012) expde também os seis modelos explicativos do desempenho mais

citados na literatura internacional desde finais dos anos 1980. No Quadro 1 podem ser

observados, bem com os seus elementos principais.

Quadro 1 - Propostas tedricas mais citadas sobre desempenho no trabalho, segundo Bendasolli (2012).

Modelos

Proposta

Elementos principais

1. Campbell (1990);
Campbell et al.
(1993); Campbell et
al. (1996)

Determinantes do
desempenho e
seus componentes

Determinantes do desempenho: conhecimento declarativo;
conhecimentos procedimentais e habilidades; e motivagao.
Componentes do desempenho: proficiéncia em tarefas
especificas ao cargo; proficiéncia em tarefas ndo
especificas ao cargo; comunicagado oral e escrita;
demonstragdo de esfor¢o; manutencdo da disciplina
pessoal; facilitagdo para pares e desempenho de equipe;
supervisdo e lideranca; e gestdo.

1989b)

como conceito
dindmico e

2. Borman e Desempenho Dimensdes do desempenho:
Motowidlo (1993) como conceito a) Desempenho de tarefa: contribui¢@o para o core técnico
multidimensional | do cargo.

b) Desempenho de contexto: persisténcia e esfor¢o na
realizacdo das tarefas; realizar as tarefas voluntariamente;
seguir regras e procedimentos; ajudar e cooperar com 0s
outros; e apoiar e defender os objetivos organizacionais.

3. Murphy (1989a; | Desempenho Estagios do desempenho nos quais as habilidades e a

disposi¢do variam: estagio de transi¢do e estagio de
manutengao.

(1994); Frese e Fay
(2001); Sonnentag
(1998)

como conceito
sequencial e
desempenho ativo

multidimensional | Dimensées do desempenho: comportamentos orientados
para a tarefa; comportamentos interpessoais;
comportamentos de indisponibilidade; e comportamentos
destrutivos.
4. Frese e Zapf Desempenho Desempenho como processo de acordo com uma

sequéncia: 1°) estabelecimento de objetivos; 2°) busca de
informagao; 3°) planejamento; 4°) monitoramento; 5°)
feedback.

Desempenho ativo resultado da iniciativa pessoal,
composta de: autoiniciativa, proatividade e persisténcia.

5. Pulakos et al.
(2000); Pulakos et
al. (2002); Griffin,

Desempenho
adaptativo

Desempenho como agdo situacional e adaptativa expressa
nas dimensdes: lidar com emergéncias e situacdes de crise;
lidar como o estresse no trabalho; resolver problemas
criativamente; lidar com situacdes de trabalho incertas e
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Neal e Parker imprevisiveis; aprender tarefas, tecnologias e

(2007) procedimentos relacionados ao trabalho; demonstrar
adaptabilidade interpessoal; demonstrar adaptabilidade
cultural; e demonstrar adaptabilidade fisica.

6. Beal, Weiss, Desempenho Episodios de desempenho com comportamentos dirigidos
Barros e episodico aos objetivos organizacionais, contém os seguintes
Macdermid (2005) elementos: nivel de recursos cognitivos e sua alocacao;

demandas de atengdo relacionadas a tarefa; autorregulagdo
da atengdo; recursos regulatorios; pull de tarefas com
efeito na atengfo; e questdes afetivas.

Fonte: adaptado de Bendassolli (2012, p. 174 - 175).

Esses modelos tedricos do construto de desempenho, mostrados no Quadro 1, sdo tteis
para entender as diferencas entre os modelos de avaliagao de desempenho individual,
onde colocam seu foco, e também estimar se um sistema de ADI ¢é efetivo no sentido de
medir realmente ou ndo o desempenho dos trabalhadores. Os modelos, complementares
entre si, atendem a diferentes dimensdes da concepcao de desempenho: as capacidades
necessarias para atingir as tarefas (modelo 1); as capacidades para se desenvolver no
ambiente do trabalho (modelo 2); as motivagdes no curto e no longo prazo (modelos 1, 3
e 4); e os aspectos dinamicos do desempenho (modelos 3,5 e 6), que t€ém a ver com a
forma em que as pessoas reagem diante de circunstancias extraordinarias em um periodo

de tempo especifico.

Em relacdo ao conceito de avalia¢do de desempenho individual no trabalho, DeNise e
Murphy (2017, p. 421) consideram que “€¢ um processo formal, que acontece
infrequentemente, pelo qual os trabalhadores sdao avaliados por um juiz (normalmente um
supervisor) que mede o desempenho dos funciondrios em relacdo a uma série de
dimensdes determinadas, designa uma pontuacdo para essa avaliacdo, e depois
normalmente informa ao trabalhador sobre os resultados da avaliagcdo formal”. Almeida,
Margal e Kovaleski (2004, p. 1193) apresentam um conceito mais abrangente e que se
ajusta mais a perspectiva adotada nesta pesquisa. Concebe a ADI como “metodologia de
diagnéstico e andlise do desempenho individual e grupal dos membros da Organizagao,
deve ter como objetivo geral e principal promover o desenvolvimento pessoal e
profissional dos individuos, bem como maior produtividade e melhor desempenho
organizacional”. Vazquez (2007) diferencia os sistemas de ADI entre quantitativos e
qualitativos. Os primeiros tém uma definicdo quantitativa do desempenho, com
ponderagdes objetivas e recompensas orientadas a resultados estratégicos. Enquanto que
os sistemas de ADI qualitativos se baseiam no comportamento, com ponderagdes

subjetivas e recompensas orientadas ao desenvolvimento. Finalmente, convém ressaltar
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o que apontam Qiu et al. (2015), que também fazem uma distingdo relevante para esta
pesquisa, relacionada com o objeto da ADI: avaliacdo do desempenho e desenvolvimento
do desempenho. Nos sistemas com uma finalidade avaliativa do desempenho, o foco esta
no desempenho do trabalho realizado no passado, definindo assim o nivel do salario, as
tarefas e as promocgodes, entre outros aspectos. Ja nos sistemas de desenvolvimento de
desempenho o proposito ¢ corrigir as deficiéncias do desempenho dos funcionarios por
meio de capacitacdes, ajustes nas responsabilidades de cada vaga de trabalho e

impulsionando as suas habilidades.

DeNise e Murphy (2017) delimitaram, recentemente, as areas de estudo da avaliacao de
desempenho na literatura abordadas nos ultimos cem anos: (1) modelos de técnicas de
avaliagdo; (2) critérios para avaliar o desempenho; (3) propostas de capacitacao para os
avaliadores; (4) reagdes aos processos de avaliacao (satisfacdao e percepcao de justica);
(5) fins das avaliagdes; (6) fontes da avaliacdo; (7) condicionantes sociodemograficos na
ADI; (8) processos cognitivos envolvidos na avaliagdo. Também aludem as pesquisas
sobre gestao de desempenho, um conceito mais recente e que, as vezes se confunde com
a avaliagdo de desempenho. Definem gestdao do desempenho como “a variedade de
atividades, politicas, procedimentos e iniciativas desenhadas para ajudar aos empregados
a melhorar seu desempenho” (DENISI; MURPHY, 2017, p. 421). Ainda que esta
definicdo se ajuste mais as pretensdes desta pesquisa, se decidiu omitir esse termo pois
até agora, como apontam os autores, ndo esta suficientemente delimitado na literatura,
sendo que também se confunde com o conceito do ciclo da avaliagao de desempenho.
Dentro das pesquisas classificadas na concep¢do de gestdo do desempenho, sublinham
trés vertentes: processos de gestdo de desempenho, melhoras no desempenho individual

e melhoras no desempenho institucional.

A literatura se concentra também em destacar os efeitos benéficos das avaliagoes de
desempenho para os proprios empregados, as equipes de trabalho e para as Organizagdes
em conjunto (CLEVELAND; MURPHY; WILLIAMS, 1989; COELHO JR., 2013;
GIBSON; IVANCEVICH; DONNELLY, 2001; LEITE; GONDIM, 2005; ODELIUS,
2000; SCHIKMANN, 2010; TZINER et al., 2010; VAZQUEZ, 2007). No Quadro 2,
enumeram-se ¢ se classificam os efeitos que pode produzir um sistema de ADI nas
diferentes fases dos processos (preparagdo e desenho, implementacdo e uso dos
resultados), considerando sobre quem repercutem (trabalhador, unidades de trabalho e

Organizagao):
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Quadro 2 - Efeitos da avaliagdo de desempenho individual segundo a literatura analisada.

Trabalhador

Incentiva a participagdo

Unidades de Trabalho e
Gestores

Delimita as competéncias e

Organizacio

Delimita as competéncias e

dos trabalhadores com a
missdo da Organizacao.

Melhora a motivag@o para

o trabalho dos empregados.

Desenvolve compromisso
para alcancar as metas da
Organizagao.

Desenvolve compromisso
para alcancar as metas da
equipe de trabalho.

Favorece a reavaliacdo das
rotinas diarias.

=]

= dos trabalhadores ¢ metas de cada unidade de metas de cada vaga de

% democratiza os processos trabalho. trabalho.

= de decisdo. o ~

£ Contribui para a gestao por

e Envolve os empregados resultados.

@ o , .

& nas decisOes estratégicas o .

= o £ Contribui no cumprimento dos

3 da Organizagdo.

2 regulamentos e das

A normativas.
Os funcionarios Alinha as metas ¢ Alinha as metas ¢
conhecem as demandas competéncias dos funcionarios | competéncias dos funcionarios
da Organizacdo com seu aos objetivos estratégicos das | aos objetivos estratégicos da
trabalho. unidades. Organizacao.
Faz mais eficientes os Obriga a realizar um Obriga a realizar um
esforcos dos empregados. planejamento por resultados as | planejamento por resultados a

unidades de trabalho. Organizacao.
Melhora o desempenho e & ¢
produtividade do Incentiva a colaboragdo entre | Melhora o desempenho e
trabalhador. os colegas das unidades de produtividade da Organizagao.
trabalho. ~
Melhora a confianga dos Acrescenta a percepcao da
trabalhadores nos gestores. | Melhora o desempenho e interdependéncia entre
- . produtividade da unidade de unidades e pessoas.

Maximiza as capacidades trabalho

e de trabalho dos ’

33 e . . . "

8 funciondrios por meio de Cria pressoes entre os colegas

3 planos de trabalho para melhorar o desempenho.

£ individuais

i ’ Impulsiona o trabalho dos

g Impulsiona a identificagdo | gestores em relagdo a direcao

[S=|

e motivacao dos
trabalhadores.
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Oferece retroalimentagio
aos funcionarios sobre o
seu trabalho.

Melhora ou corrige
aspectos do seu trabalho.

Melhora o dialogo ¢ a
comunicagdo entre gerentes e
subordinados.

Cria maior informagao para a
tomada de decisdes.

Identifica necessidades de
capacitacdo e de
desenvolvimento de pessoas.

Identifica necessidades de
reajustes nas fungdes e na

movimenta¢do dos

Recompensa os trabalhadores.

empregados.
Identifica condicdes de
higiene, seguranca e qualidade
de vida no trabalho que
influenciam no desempenho.

Sanciona os empregados.

Promove os empregados
com base em critérios

justos. . .
J Permite avaliar o sucesso das

iniciativas de capacitagdo no
desempenho.

Desenvolve as capacidades
dos empregados de acordo
com as suas necessidades.

Uso dos resultados

Reconhece os esforgos e o
papel de cada funcionario
dentro da Organizagao,
podendo contribuir para a
sua motivagao.

Incentiva o
autoconhecimento e
reflexdo sobre o
desenvolvimento
profissional dos
trabalhadores.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de varios autores.

Considerando a classificagdo do Quadro 2, podem-se categorizar esses efeitos em cinco
tipos: (1) melhorias no desempenho, (2) melhorias interpessoais, (3) melhorias na relagao
entre os trabalhadores e a Organizacgao, (4) melhorias da relacdo dos funcionarios com o
trabalho e (5) melhorias no desenvolvimento dos empregados. Cabe lembrar aqui que
nesta pesquisa foram considerados o conjunto de efeitos expostos para avaliar a
efetividade da politica de ADI federal. Nesse sentido, identificaram-se em que medida
esses elementos sao produzidos pela politica nas organizagdes. No capitulo de resultados

serd elencado o grau de cumprimento de cada um desses efeitos.

2.2 Métodos e modelos de ferramentas de avaliacao de desempenho individual

Além de definir e delimitar o que se deve medir, o desempenho, e os efeitos que a
avaliacdo do mesmo gera, ¢ importante também conhecer quais sdo as técnicas e
propostas de medigdo do desempenho. A literatura ¢ ampla ao propor modelos de
instrumentos de ADI. Esta revisdo de literatura ¢ importante, pois os desenhos dos

sistemas de ADI e os métodos usados sdo fatores que influenciam na efetividade dos



2.2 Métodos e modelos de ferramentas de avaliacdo de desempenho individual 41

sistemas (ODELIUS; SANTOS, 2007). Entende-se método de ADI como a forma de
apresentar e pontuar os aspectos que desejam ser avaliados dos trabalhadores, quanto que
um modelo de ADI compreende o desenho de todos os componentes de um processo de

avaliagao.

Ao longo do tempo, desde meados do século XX até hoje, os sistemas de ADI foram
evoluindo, testando-se diferentes métodos nos sistemas de ADI, com o fim de avaliar o
desempenho da maneira mais fiel a realidade. Cada método pretende corrigir diferentes
erros comuns nos processos avaliativos e, também, colocar o foco em diferentes aspectos
do desempenho. Os métodos mais comuns nas ferramentas de avaliacdo de desempenho
individual sdo os seguintes (SOUZA et al., 2009; AGGARWALL; THAKUR, 2013;
COELHO JR., 2013; KRUSE, 2012; BONILAURI; LUZES, 2015; SILVA, 2010):

e FEscalas grdficas de classificagdo: € um dos mais utilizados e consiste em apresentar
aos avaliadores um conjunto de tracos e alcances a serem analisados em uma escala
que permite pontuar cada aspecto. Essa escala pode ser feita mediante adjetivos,
descri¢des ou nimeros ou, mais comumente, com nimeros acompanhados de uma
explicagdo para cada valor. Se a pontuacdo ndo tiver uma explicagdo do significado
de cada numero, este método estd muito condicionado pela subjetividade do
avaliador.

e C(lassificagdo simples do pessoal: neste caso se classificam todos os trabalhadores,
da entidade ou de uma unidade, em ordem decrescente de acordo com o
desempenho global de cada um deles. E dificil de implementar com um grande
numero de funciondrios e ndo permite identificar os aspectos fortes e fracos do
desempenho de cada trabalhador.

e C(lassificagdo do pessoal por fatores: aqui também se classificam os trabalhadores,
mas a diferenca ¢ que neste se realizam distintas classificagdes segundo critérios
estabelecidos de desempenho.

o Comparagdo de pares: consiste em comparar um trabalhador com outro em relagao
a diferentes fatores previamente definidos, de forma que se pontua em quanto casos
o trabalhador ¢ melhor que o outro, até comparar todos com todos os funcionarios
avaliados. Neste caso se usa uma técnica mais depurada que nos métodos de
classificagdo simples e por fatores.

e Distribui¢do for¢ada: ¢ um sistema baseado em critérios de divisao de cada

pontuagdo, de forma que cada afirmacao ou grau definido deve ser atribuido a uma
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determinada porcentagem de trabalhadores. E um método que tenta evitar a
subjetividade dos avaliadores, contudo uma de suas limitagdes consiste em que nem
sempre o desempenho dos trabalhadores responde a uma curva normal de
distribuicao, isto ¢, na realidade ¢ pouco provavel que exista um grau de
desempenho diferente em cada funcionario e distribuido gradualmente de menor a
maior.

e FEscalas de escolha forcada: neste caso, as escalas para cada traco do desempenho
estdo definidas por uma série de frases que ndo permitem ao avaliador conhecer a
pontuacao ou o valor positivo ou negativo de cada uma delas. Tem como objetivo
eliminar a subjetividade do avaliador, mas ndo ¢ muito aceito entre os gerentes
justamente pelo desconhecimento das pontuagdes de cada item.

o Lista de verificagdo ou listas de controle: o avaliador deve selecionar as frases e
descrigdes de comportamento que mais se identifiquem com o avaliado dentre uma
lista, podendo ter cada frase uma pontuagdo. E complicado para trabalhos que
impliquem muitas tarefas e competéncias.

e Diferencial semantico: consiste em escolher graus em uma escala de medi¢ao entre
dois adjetivos bipolares ou opostos. Esta mais voltado para medir atitudes, mas nao
mede comportamentos ou habilidades.

e [ncidentes criticos: estd baseado no registro de agcdes ou comportamentos positivos
ou negativos excepcionais a atividade normal dos trabalhadores. Essas agdes
implicam um sucesso ou um fracasso notdrio no desempenho ou nos objetivos da
Organizacdo. A desvantagem deste método ¢ que ¢ dificil de desenhar e mede
somente o desempenho em situagdes pontuais.

e Técnica de comportamentos rotineiros: ao contrario que o método de incidentes
criticos, neste caso avaliam-se as agdes € comportamentos normais de cada dia. Esta
baseado na ideia de que os trabalhadores, na maior parte do tempo, nao se deparam
com questdes criticas. O problema aqui seria que ndo se avaliam os
comportamentos chave para os objetivos das entidades.

e FEscala de condutas esperadas: neste método, os itens da avaliagdo sdo expressos
em forma de condutas desejadas pela Organizacao. Podem ter diferentes graus de
consecugao e pontuagdo. O ponto forte desta técnica ¢ que enuncia especificamente

os comportamentos que a entidade espera dos trabalhadores, mas, em contrapartida,
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requer muito tempo para desenhar essas condutas desejaveis e adaptadas a cada
cargo.

e Pesquisa de campo: coleta de dados sobre o desempenho dos trabalhadores por
meio de entrevistas ou outros meios, sem estabelecer critérios especificos de
desempenho, razao pela qual pode ser alterado pela subjetividade do pesquisador.

e Autoavaliacdo: o proprio avaliado analisa os pontos fortes e fracos de seu
desempenho. Pode ser entendida também como uma fase de um modelo de ADI
com qualquer outro método.

o Avaliagdo por objetivos e resultados: ¢ um método que se refere ao que esta sendo
medido. Desta forma, mede o cumprimento, do trabalhador, de objetivos
anteriormente acordados e que estdo ligados aos objetivos da Organizagdo. Visa
avaliar se os objetivos previstos foram atingidos ou até que ponto foram cumpridos
(resultados). As metas operacionalizam os objetivos em enunciados mensuraveis.
Os objetivos devem ser especificos, mensuraveis, atingiveis, relevantes e com um
tempo determinado para serem cumpridos. Surge da corrente administrativa de
gestdo por resultados. E um método que pode fugir da subjetividade do avaliador,
mas nao considera as competéncias dos funcionarios para atingir os resultados.

e Avaliagao de competéncias: mede as competéncias especificas dos trabalhadores
para atingir os requerimentos esperados de cada cargo. E um método popularizado
durante os ultimos anos. Permite identificar as necessidades de capacitacao e ¢ util
para trabalhos onde ¢ complicado elaborar metas quantificdveis que mega o
desempenho dos funcionarios.

e Avaliagao de competéncias e resultados: combina a avaliagdo de ambas dimensdes,
as competéncias dos trabalhadores e o cumprimento dos resultados
preestabelecidos.

e Avaliagcao 360 graus ou por multiplas fontes: este tipo de método faz referéncia a
quem participa da avaliagdo. Implica uma avaliagdo do trabalhador por multiplas
fontes: do superior, do proprio avaliado, dos colegas da equipe de trabalho, dos
subordinados e dos fornecedores ou clientes, procurando assim uma avaliagdo mais
real, evitando a subjetividade de uma sé fonte de avaliagdo e destruindo as relagdes
de poder que podem se acentuar nas avaliagdes tradicionais chefia-colaborador.
Também sdo descritas avaliagdes 90, 180 ou 270 graus, dependendo do nimero de

atores envolvidos.
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e Método de coaching feedforward: ¢ um método nao tradicional, relacionado com a
frequéncia em que acontecem as avaliagdes, que advoga por uma orientacao
continuada dos gerentes aos colaboradores e avaliagdes frequentes ao longo do ano,
com diferentes atores e fontes de informacdo para a coleta de dados. Este
feedforward, que pode ser entendido bem como um método ou como um modelo
de ADI, promove uma a¢do mais ativa das chefias, que devem dar retornos
regularmente aos trabalhadores, e ndo unicamente uma vez ao ano durante o periodo

de avaliacdes, de forma que possa se antecipar o desempenho deles.

Com base nos métodos considerados, pode-se afirmar que os diferentes desenhos das

ferramentas de ADI pretendem atingir os seguintes objetivos principais:

e Determinar que aspectos do desempenho medir.

e Definir como pontuar diferentes aspectos que se desejam medir.

e Decidir como se introduzem os objetivos da Organizagdo na avaliagao.

e Resolver como coletar a informacdo dos aspectos do desempenho que se
priorizaram.

e Determinar quem deve avaliar.

e Simplificar o procedimento para reduzir o tempo dedicado as ADI.

e Tentar evitar os erros comuns ¢ a subjetividade nas avaliagdes.

A seguir se apresentam alguns exemplos selecionados da literatura, de casos brasileiros e
internacionais, onde se propdem diferentes modelos de sistemas de avaliagdo de
desempenho individual. Os casos incluem tanto organizagdes publicas quanto privadas.
Como se observara, cada caso enfatiza um ou varios aspectos do sistema, colocando o
foco em questdes do desenho da ferramenta, bem como do processo de implementagao,
ou nos aspectos de desempenho que se desejam medir, entre outros. De todos eles podem

se extrair elementos que favorecem o sucesso dos sistemas de ADL.

Assim, Valdés-Padron et al. (2015) propdem um sistema de avaliagao que, por um lado,
se alinhe ao desempenho estratégico da empresa e, por outro, que diminua a subjetividade
desses processos. A proposta contém elementos quantitativos e qualitativos e esta baseada

nos seguintes elementos:

e Enfoque nas competéncias.
e Me¢étodo de avaliagao 360°.

e Indicadores quantitativos.



2. 2 Métodos e modelos de ferramentas de avaliacdo de desempenho individual 45

e Analise de dados quantitativos como a média ponderada.
e Uso de um sistema de calculo que considera o peso dado a cada avaliador, para

dar mais objetividade a avaliagao.

A proposta inclui a identificacao de cargos e competéncias, determinacao do peso das
dimensdes de cada competéncia, defini¢do dos critérios de avaliagdo, sua pontuagao e os
cargos que vao participar de cada avaliacdo. Finalmente, os autores enfatizam a
importancia de que a implementagao deste modelo seja participativa e inclua capacitagdes

iniciais para que todos os trabalhadores sejam cientes dos detalhes da nova sistematica.

Diaz et al. (2014), por sua vez, realizaram uma pesquisa entre funciondrios de uma
entidade regional espanhola para conhecer métodos que facam mais precisas as escalas
de medigao, particularmente o problema da benevoléncia dos avaliadores. Os resultados
da pesquisa, realizada entre 54 servidores publicos, mostraram que as escalas
padronizadas mistas (MSS nas suas siglas em inglés) sdo mais precisas que a escala
grafica tradicional do tipo Likert. Nas escalas padronizadas mistas as possiveis avaliacdes
para uma tarefa ou competéncia nao estdo ordenadas segundo o cumprimento das mesmas
sendo aleatoriamente e, portanto, as respostas sao mais difusas para identificar sua escala
de valoracdo. Assim, reduzem a benevoléncia dos avaliadores e obriga a uma leitura mais
atenta das alternativas, o que cria mais desvios tipicos entre as respostas, isto ¢, uma maior
variabilidade nos resultados das avaliagdes. Segundo a classificagdo dos métodos nos
sistemas de ADI, exposta anteriormente, este seria o método da escala de escolha forcada,
que impede ao avaliador conhecer com clareza a pontuagdo que estd dando quando

seleciona entre as opc¢des de valoragao possiveis.

Ronquillo, Beltran e Moreno (2013) apresentam um instrumento denominado Evaluacion
de Desemperio en el Trabajo (EVADEST), inspirado no modelo Hodgetts e Atlman
(1992), experimentado em 187 trabalhadores industriais da cidade de Guadalajara,
Meéxico. Tem uma escala progressiva de 1 a 8 de avaliagdo do desempenho sobre seis
dimensdes: conhecimento do trabalho, qualidade do trabalho, responsabilidade,
produtividade, habilidade, destreza e atitude. Os resultados sao comunicados aos
empregados, para que sejam cientes dos seus avangos, € a direcdo da empresa, para
auxiliar a tomada de decisdes. Determinaram que o instrumento ¢ uma ferramenta valida
para definir o desempenho individual no trabalho, comprovando a consisténcia do

instrumento com varias provas estatisticas e também confirmando a correlagdo interna
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das componentes. As dimensdes estabelecidas neste modelo sdo, como depois serad

observado, similares as indicadas na nova politica de ADI.

Donato et al. (2013) focam a atencdo em um modelo alternativo de avaliagdo de
desempenho individual baseado em atitudes e cujo fim € lograr maior harmonia dentro da
empresa publica. A entidade objeto de estudo, um banco de desenvolvimento regional
brasileiro, ndo dirige essas avaliagdes pessoais aos fins estratégicos da empresa. Para este
fim, utiliza avalia¢des no nivel de unidades dentro da Organizagdo. Os autores sublinham
as dificuldades de desenvolver uma avaliacdo de desempenho individual que realmente
seja eficaz, esteja alinhada aos objetivos organizacionais e possa refletir realmente o
trabalho individualizado dos funciondrios. Além disso, afirmam que pode criar conflitos
entre os trabalhadores das unidades nas Organizagdes. E interessante aqui, nio somente
que a avaliagdo individual esteja unicamente fundamentada em atitudes, mas também a

outra avaliacdo sobre os resultados das equipes de trabalho e ndo de forma individual.

Olaz e Brindle (2013) propdem uma ferramenta de avaliacdo fundamentada em um
modelo de entrevista de uma avaliagdo de desempenho individual baseada em
competéncias. Os autores explicam os condicionantes de uma boa entrevista que evite
acentuar as relacdes de poder e o sentido punitivo das avaliagdes. Nessas entrevistas
devem confluir os elementos de desempenho, competéncias profissionais e avaliacao.
Quanto as competéncias no trabalho, utilizam trés dimensdes para modelar esse conceito:
os conhecimentos, que podem ser gerais, especificos e adaptados; as capacidades; e as
habilidades. O ntcleo da proposta consiste em um modelo holistico de competéncias que
conjuga uma entrevista de avaliacdo e um sistema de escalas. Primeiramente se faz um
mapeamento das competéncias requeridas para cada vaga de trabalho. Considerando
essas competéncias identificadas como referéncia, o superior entrevistara o funcionario e
determinardo juntos, em consenso, o estado e avanco de cada uma das competéncias, de
acordo com uma escala de valores predeterminada. Os autores sublinham a importancia
de ter em conta as dificuldades de toda entrevista, bem como de desenvolver um espirito
cooperativo, € nao de confronto, entre o entrevistador ¢ o entrevistado. Finalmente, as
competéncias mais fracas resultantes poderdo ser alvo de refor¢o e de capacitagcdes. Ao
longo do texto serd detalhada a literatura de ADI que salienta a importancia das

entrevistas de avaliacao.

De Moraes e Iguti (2013) analisam a avaliacdo de desempenho como um instrumento da

Nova Politica de Recursos Humanos (NPRH) no Brasil, que alude a uma das dimensdes
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da Nova Gestdo Publica, e se as carateristicas que lhe definem sao parte do Programa
Nacional de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencao Basica (PMAQ-AB), do
Sistema Unico de Saude brasileiro. Em uma viso critica a essa NPRH, consideram que
a avaliacdo de desempenho tem invertido a prescrigao do trabalho cléssico do sistema
taylorista-fordista, onde as fungdes e atividade dos funcionarios estavam determinadas a
priori. Atualmente, a NPRH, refletida na reforma do Estado desenvolvida por Bresser-
Pereira durante os mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso, avalia os
resultados do trabalho, o que se espera dos cargos, deixando certa autonomia e
flexibilidade de ac¢do aos funcionarios. Os autores utilizam a técnica de analise de
conteudo a partir da criagdo de um conjunto de categorias baseadas nos dispositivos de
controle das avaliacdes de desempenho que podem ser inerentes & NPRH. Sao dez as
categorias, diferenciadas em trés grupos ou dimensdes, conforme podem ser vistas no

Quadro 3.

Quadro 3 - Dispositivos de controle das avalia¢cdes de desempenho.

GRUPO CATEGORIAS

Parametros Introje¢@o de missao e valores
Compromisso ético-politico
Foco no exterior

Autonomia outorgada
Especializagao flexivel

Modo de condugao Arbitrio gerencial
Controle pelos pares

Sistema de recompensas Motivagdo
Cobranga dos pares
Remuneragdo por desempenho

Fonte: Moraes e Iguti (2013, p. 420).

Uma vez criadas as categorias, tentam identificad-las em varios documentos oficiais e
publicos do PMAQ-AB (portarias, manuais, cursos etc.). Assim, verificam se cada uma
das categorias estd presente ou nao no Programa. Concluem que, efetivamente, a pesquisa
permite afirmar que o modelo de gestio do PMAQ-AB est4d baseado na avaliagdo do
desempenho do trabalhador e, portanto, na NPRH. Finalmente, recomendam um modelo
de gestdo mais democratico, onde os pardmetros de definicdo das tarefas e os resultados
sejam produzidos de maneira participativa entre os trabalhadores, usudrios e governos

subnacionais.
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Acselrad (2011) apresenta o modelo de avaliagdo de desempenho individual
implementado na entidade publica brasileira Instituto Nacional de Metrologia (Inmetro)
desde fins de 2007. O sistema, que segundo o autor contou com uma grande participagdo
e didlogo com as unidades da Organizacdo, estd composto por metas, que sao inseridas
em um “Plano de Trabalho Individual”, e por atitudes. Acselrad afirma que o sistema ¢
bem-sucedido, ja que ¢ transparente, tem as regras claras para todos os participantes e
promove a comunicagdo entre as hierarquias. Além disso, destaca que uma alta
porcentagem do total da remuneracao dos servidores depende dos resultados da avaliagao
de desempenho individual. Finalmente, o autor ressalta que o sistema permite identificar
necessidades de capacitacdo e também o desenvolvimento das carreiras dos funcionarios
da entidade. Com o fim de demostrar o sucesso deste modelo, indica que 20% dos
servidores obtém uma pontuagdo menor que 80% da nota maxima, o que contrasta com
os resultados tradicionais do setor publico, no qual, segundo o autor, todas as notas se
situam entre 90-99% da pontuagdo maxima, o que revela resultados irreais e, portanto, de

processos que nao funcionam adequadamente.

Fetzner, Oltramari e Olea (2010) apresentam, em forma de caso de ensino, o processo de
gestagdo de um novo sistema de ADI na empresa publica brasileira TI Governo, dedicada
as tecnologias de informagao. O ensino estd focado nos elementos a serem considerados
para o desenho de um sistema efetivo. A conclusdo principal ¢ que se deve atender as
carateristicas proprias de cada entidade e a cultura organizacional de cada uma delas.
Além dessa ideia principal, os autores assinalam outras dimensdes que devem ser
consideradas neste caso e em qualquer Organizacdo na hora de implementar um sistema
de ADI: o sistema deve ser claro e ter legitimidade; ¢ necessaria uma preparacdo prévia,
promovendo a aceitagao do sistema, capacitando a todas as pessoas envolvidas e fazendo
0 processo participativo; deve-se integrar o sistema ao resto das praticas de recursos
humanos que se realizam; e, por Gltimo tem que acompanhar e medir os resultados do

novo sistema.

No Quadro 4, resumem-se os principais aspectos relevantes extraidos dos modelos de

sistemas de avaliagao de desempenho individual apresentados.



2.2 Métodos e modelos de ferramentas de avaliacdo de desempenho individual

Quadro 4 - Aspectos relevantes dos modelos de ADI selecionados na literatura cientifica.

Autor / autores

Referéncia do modelo

Aspectos relevantes

Valdés-Padron et
al. (2015)

Proposta de modelo por
competéncias com
pontuagdo

Competéncias como base para definir cargos e para
a avaliacdo.
Ponderagao diferente de acordo com quem avalia.

Diaz et al. (2014)

Proposta de modelo com
técnica de escala de
escolha forgada

Uso de escalas padronizadas mistas, que reduzem
os erros de subjetividade dos avaliadores.

Ronquillo, Beltran
e Moreno. (2013)

Avaliagdo de
Desempenho no

Dimensées avaliadas: conhecimento do trabalho,
qualidade do trabalho, responsabilidade,
produtividade, habilidade, destreza e atitude.

regional brasileiro

Trabalho (EVADEST) Retorno aos avaliados.
Banco de Avaliagdo de desempenho individual esta baseada
Donato et al. (2013) Desenvolvimento em atitudes, tendo uma avaliacdo por unidades de

acordo com metas e resultados.

Olaz e Brindle
(2013)

Proposta de modelo
focado na entrevista da
avaliagdo

Atencao na forma de desenvolver a entrevista de
avaliagdo e no retorno dos gerentes.
Proposta baseada em competéncias.

Moraes e Iguti

Programa Nacional de
Melhoria do Acesso e da

Elementos da Nova Politica de Recursos Humanos:
introje¢ao de missdo e valores, compromisso ético-
politico, foco no exterior, autonomia outorgada,

(2013) Qualidade da Atengdo especializacdo flexivel, arbitrio gerencial, controle
Basica (PMAQ-AB) pelos pares, motivagdo, cobranca dos pares e
remuneragdo por desempenho.
Alto grau de participagao.
Acselrad (2011) Modelo do Inmetro Baseado em metas, competéncias e atitudes.

Foi percebida maior variabilidade nas pontuagdes
das avaliagoes.

Fetzner, Oltramari e
Olea (2010)

Proposta em caso de
ensino

Os sistemas devem atender as carateristicas e a
cultura organizacional de cada entidade.
Participacdo e legitimidade.

49

Fonte: elaboragao propria.

Os modelos apresentados sdo uma amostra da heterogeneidade das possibilidades em que
a ADI pode ser desenvolvida, o interesse da literatura em identificar um modelo efetivo
e, igualmente, a abundancia de variaveis condicionantes. Por um lado, se observa a
incorporacao frequente de competéncias (ou de atitudes separadamente) como parte do
desempenho objeto da avaliagdo, além das mais tradicionais metas e resultados
(ACSELRAD, 2011; DONATO et al., 2013; OLAZ; BRANDLE, 2013; RONQUILLO;
BELTRAN; MORENO, 2013; VALDES-PADRON et al., 2015). Por outro lado, os
estudos de Diaz et. al. (2014) e Valdés-Padron et al. (2015) aludem a aspectos do método
ou técnica da avaliagdo, tais como os que foram expostos no inicio deste item. Por ultimo,
nesses modelos também se salientam outros aspectos fundamentais da ADI: a

participacao e legitimidade dos processos (ACSELRAD, 2011; Fetzner, Oltramari e Olea
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(2010); o retorno aos trabalhadores sobre o resultado da avaliacio (RONQUILLO;
BELTRAN; MORENO, 2013); a forma de realizar as entrevistas da avaliagao (OLAZ;
BRANDLE, 2013); ou avaliagdo das equipes de trabalho (DONATO et al., 2013). Todos
esses elementos condicionantes serdo esmiucados ao longo deste capitulo, assim como na

hora de discutir os resultados do estudo de caso.

2.3 Condicionantes da efetividade da avaliacio de desempenho individual

Nesta secdo se apresenta o referencial tedrico dedicado a estudar os condicionantes que
determinam que uma avaliacdo de desempenho individual seja efetiva. Essa efetividade
de um sistema de ADI, como foi apontado anteriormente, ¢ entendida como aquela na
qual o sistema gera os efeitos ou os impactos (SILVA, 2013) que a literatura cientifica
aponta como proprios da avaliagdo de desempenho no trabalho (CLEVELAND;
MURPHY; WILLIAMS, 1989; COELHO JR., 2013; GIBSON; IVANCEVICH;
DONNELLY, 2001; LEITE; GONDIM, 2005; ODELIUS, 2000; SCHIKMANN, 2010;
TZINER et al., 2010; VAZQUEZ, 2007). Assim, em continuagdo se expde a produgio
cientifica selecionada, dos ultimos anos, sobre as varidveis determinantes para que um
sistema de ADI produza os beneficios esperados. A se¢do se divide em trés focos, em
atengdo a tipologia das tematicas identificadas mais comuns na literatura. A primeira
analise tem a ver com a aceitagdo dos sistemas de ADI entre os trabalhadores e a
percepcao de justica que tém sobre eles. A segunda analise apresenta os erros mais
frequentes dos avaliadores na hora de julgar o desempenho dos funcionarios. Finalmente,
se agrupa em um item as referéncias teéricas sobre outros condicionantes, que tém a ver,
entre outros, com o desenho dos sistemas, com a forma em que sdo implementados, com
0 uso que se fazem dos resultados e, também, com as carateristicas sociodemograficas

dos avaliados.

2.3.1 Aceitacao da avaliacdo de desempenho

A literatura sobre avaliagdo de desempenho presta especial atencdo a aceitacdo dos
trabalhadores dos sistemas de ADI. Em certa forma, ¢ um pré-requisito para que os
processos sejam implementados adequadamente. Parte-se da ideia de que, a priori,
nenhum trabalhador gosta de ser avaliado, pelo que ¢ um desafio inicial que toda

Organizacao deve enfrentar. Nesse sentido, ¢ frequente que sistemas que ndo sdo
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implementados corretamente criem rejeicao entre os trabalhadores, o que ¢ um elemento
condicionador determinante do seu sucesso. Observam-se, a seguir, algumas abordagens
sobre esta questdo e as variaveis, assinaladas por alguns autores, que podem contribuir

para a aceitacdo dos sistemas entre os funcionarios.

Uma das bases teoricas desta literatura ¢ a andlise da justica organizacional nas
avaliacdes de desempenho, conhecida como justica percebida nas avaliagoes de
desempenho. A justica organizacional ¢ definida por Cropanzano, Bowen e Gilliland
(2007, p.35) como “uma avaliagdo pessoal sobre os direcionamentos éticos € morais nas
praticas de gestdo”. Os autores sublinham a importancia da conexdo entre os gestores e
a subjetividade dos trabalhadores para melhorar essa justica percebida, o que podera criar
beneficios para a Organizacao e para os proprios trabalhadores. A justica organizacional
¢ dividida tradicionalmente em trés componentes correlacionados: justica procedimental,
que tem a ver com a forma em que os processos formais dentro da empresa sdo realizados;
justica distribucional, relativa aos pagamentos dos empregados; e justi¢a interacional, que
concerne ao modo de tratar os trabalhadores nas relagdes interpessoais (CROPANZANO;
BOWEN; GILLILAND, 2007). Alguns autores adicionam a dimensdo de justica
informacional, relativa a informac¢do que ¢ repassada aos empregados (GETNET;
JEBENA; TSEGAYE, 2014), outros a incluem dentro da justica interacional. A justica
organizacional, adaptados seus componentes a justica percebida nas avaliagdes de

desempenho, ¢ entendida da forma seguinte:

e Justica Procedimental: valora até que ponto os empregados acham que seu
desempenho ¢ justamente avaliado e se o avaliador tem a capacidade de avaliar
corretamente (CROPANZANO; BOWEN; GILLILAND, 2007).

e Justica Distribucional: refere-se a percepcdo de que as recompensas pelo
desempenho atingido sao justas (KIM; HOLZER, 2014).

e Justica Interacional: considera o respeito, cortesia e honestidade em que os
trabalhadores sdao tratados pelos gestores na hora de realizar a avaliagdo

(CROPANZANO; BOWEN; GILLILAND, 2007).

Considerando esse construto, Kim e Holzer (2014) o tomam de referéncia para estudar a
importancia dos antecedentes pessoais e cognitivos dos trabalhadores para a aceitagdo das
avaliagdes de desempenho. Os autores utilizam como fonte de dados um survey realizado

em 2005 entre 74.000 empregados em 23 agéncias federais estadunidenses, o 2005 Merit
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Principles Survey. Concluem que seriam quatro os elementos que influenciam na
aceitacdo da justica procedimental e distribucional das avaliagdes de desempenho entre

os empregados:

e Percepcdo de que a avaliagdo tem como objetivo o desenvolvimento profissional
dos funcionarios.

e Participacdo no estabelecimento dos critérios de avaliagao.

¢ Qualidade da relagdo entre o supervisor e o colaborador.

e Percepcao de empoderamento dos empregados.

Na mesma linha que Kim e Holzer (2014), Folger Konovsky e Cropanzano (1992)
denominam a metdfora do processo devido (due-process metaphor) o processo que
contém os elementos necessarios para que um sistema de avaliacdo seja bem acolhido
pelos trabalhadores. Sdo trés os eixos principais: informagao adequada, direito de ser
ouvido e julgamento baseado em evidéncias. Os elementos que conformam esses eixos

sd0 os seguintes:

e [Informagdo adequada: (1) os objetivos e critérios sdo estabelecidos com
antecedéncia, difundidos e explicados adequadamente; (2) os trabalhadores
participam do desenho do sistema ou, ao menos, tem opcao de questiond-lo; (3)

os empregados recebem retorno sobre as ADI com frequéncia.

e Direito de ser ouvido: (1) conhecimento dos avaliadores do comportamento e
produtos do avaliado; (2) os empregados t€ém opg¢ao de indicar sua posi¢do em
relacdo ao seu desempenho; (3) os trabalhadores tem a oportunidade de explicar
suas proprias interpretagdes e argumentar sobre as evidéncias do seu desempenho.

o Julgamento baseado em evidéncias: (1) os avaliadores podem fazer juizos
baseados em evidencias, sem pressdes externas nem preconceitos pessoais; (2) os
sistemas de ADI refletem principios de honestidade e justica; (3) os trabalhadores
podem recorrer dos resultados das avaliagdes e solicitar uma revisdo (FOLGER;

KONOVSKY; CROPANZANO 1992).

Farr e Jacobs (2006) adicionam um novo elemento nessa conjunc¢ao de condigdes.
Defendem que, antes de implementar um sistema de ADI em uma Organizacdo, deve
existir o que denominam de confianga coletiva dos participantes, isto €, todos os

envolvidos devem ter confianca no processo. Orientados também pela teoria da justica
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organizacional, enfatizam, do mesmo modo, a necessidade da aceitacao dos participantes

do mecanismo de avaliagdo para que seja efetivo.

Diaz et al. (2013) apontam outras quatro varidveis, o que expressa a complexidade no
alcance de um processo avaliativo que seja aceito pelos funciondrios das Organizagdes.
Os autores realizaram um estudo e concluiram que os trabalhadores com mais
compromisso com a Organiza¢do acham mais justo o sistema de ADI e, em segundo
lugar, que a aceitagdo dos sistemas se explica em 13,4% pela satisfacdo laboral, o
compromisso afetivo e a atitude para as mudangas. A variavel compromisso com a
Organizag¢do € também salientada por Salleh et al. (2013), que realizaram um estudo em
varias unidades da administragdo ptblica da Maléasia observando os efeitos do sistema de
avaliagdo de desempenho individual dos servidores publicos. Os achados evidenciam
uma relagdo positiva entre a percep¢do de justica do sistema de ADI e o compromisso
com a Organizagdo. Igualmente, concluem que existe uma variavel mediadora entre elas,

a satisfa¢do do trabalhador com a avaliagcdo de desempenho individual.

Tziner et al. (2010) tratam a aceitacdo dos sistemas de ADI pelos trabalhadores em uma
pesquisa desenvolvida em uma Organizagao publica, achando uma relagdo positiva entre
os construtos interagoes lider-membro, confianga nos processos de avalia¢do de
desempenho individual e condutas desviadas construtivas (isto €, violar as normas da
Organizacdo para inovar ou iniciar processos de mudanga organizacional). As hipdteses
confirmadas no estudo sao: (i) os trabalhadores com um alto nivel de intera¢des lider-
membro tendem a ter niveis de condutas desviadas construtivas, em comparagdo com 0s
colegas com niveis menores de intercambios lider-membro; (ii) os funciondrios com
maior confianga no processo e resultados do sistema ADI desenvolvem maiores niveis de
interacdes lider-membro em comparagdao com aqueles que nao t€m essa confianca; (iii)
os trabalhadores com maior confianga no processo e nos resultados do sistema ADI

tendem a estar mais envolvidos com condutas desviadas construtivas.

Finalmente, convém destacar a pesquisa de Getnet, Jebena e Tsegaye (2014) a partir de
um estudo de caso com empregados da Universidade de Gondar, em Etidpia, procurando
confirmar se a justica percebida deles sobre o sistema ADI influencia na satisfagcdo sobre
as praticas de ADI. Dentro do construto de justica percebida, consideram as dimensodes
de justica distribucional, de procedimento, de informacao e interacional. Por meio de um
questionario aplicado a 230 trabalhadores, concluem que os empregados nao concebem

o sistema de ADI como justo e que, por isso, a satisfacao geral sobre as praticas de ADI
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na institui¢ao ¢ baixa. Os autores recomendam melhorar o sistema atual colocando o foco
nas trés dimensdes de justica percebida que no estudo foram identificadas como
deficientes: justica nas relagdes interpessoais, de processo e de informagdo. Assim,
segundo os pesquisadores, a Universidade deve trabalhar as varidveis clarificacdo de
critérios, provisao de retornos, forma de pontuagdo, respeito dos supervisores,
sensibilidade dos supervisores, definicdo do desempenho esperado, confianga nos
avaliadores e procedimentos para reclamacdes de inconformidade com os resultados das

avaliagdes.

No Quadro 5, expdem-se os principais condicionantes, identificados na literatura, para a

aceitacdo nos trabalhadores dos processos de ADIL.

Quadro 5. Condicionantes destacados pela literatura na aceitacdo da ADI.

Autores Condicionantes

Cropanzano, Bowen e Gilliland (2007); | Justi¢a procedimental, distribucional e interacional.
Getnet, Jebena e Tsegaye (2014)

Kim e Holzer (2014) Percepgdo de que a avaliagdo tem como objetivo o
desenvolvimento profissional dos funcionarios; participagdo
no estabelecimento dos critérios de avaliacdo; qualidade da
relacdo entre o supervisor ¢ o colaborador; e percepgio de
empoderamento dos empregados.

Folger, Konovsky e Cropanzano Informagao adequada, direito de ser ouvido e julgamento
(1992) baseado em evidéncias.

Farr e Jacobs (2006) Confianga coletiva dos participantes.

Diaz et al. (2013) Compromisso com a Organizagao, satisfacdo laboral,

compromisso afetivo e atitude para as mudangas.

Tziner et al. (2010) Interagdes lider-membro e condutas desviadas construtivas.

Fonte: elaboragao propria.

Como pode ser constatado no Quadro 5, tem muitos elementos condicionantes para que
uma ADI seja bem aceita nas organizacoes. Os resultados da pesquisa mostram também
esses obstaculos e a importancia de que o processo seja percebido como justo. Quando
ndo se tem confianca na ADI e ndo ¢ considerado legitimo, os trabalhadores podem
diminuir a efetividade da avaliagdo, pois tém uma margem decisoria muito ampla nos

diferentes estagios estabelecidos ao longo da execucao do ciclo da ADI.
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2.3.2 Erros frequentes dos avaliadores na avaliagdo de desempenho individual

Outros fatores que condicionam a efetividade dos sistemas de ADI, e que também ¢
recorrente na literatura, sdo os erros dos avaliadores, juizos que afetam a objetividade e a
imparcialidade da pessoa que deve avaliar. E um fator que se produz no processo de
execugao dos sistemas de ADI, particularmente nas entrevistas. O desenho da ferramenta
e o método utilizados, como ja foi exposto, pode tentar amenizar esses defeitos. Souza et
al. (2009) os denominam distor¢oes perceptuais. Enumeram-se, a seguir, os principais
erros e obstaculos dos avaliadores na hora de avaliar (COELHO JR., 2013; CUERVO,
2004; SOUZA et al., 2009; SUZUKI; GABBI, 2009; UCHOA et al., 2011):

e [Efeito halo: valoragao excessiva de um aspecto positivo ou negativo do avaliado
que contamina a objetividade do avaliador e, portanto, do resultado global da
avaliagdo. As causas do efeito halo no avaliador podem ser:

o Realizagoes do passado: o avaliado tem um historico de desempenho
excelente ou muito ruim.

o Compatibilidade: o avaliador sente simpatia ou antipatia pelo empregado.

o Efeito novidade ou recenticidade: uma agao recente do avaliado, tanto
positiva como negativa, pode provocar que o avaliador ndo considere o
desempenho anterior a essa agao.

o Atributos favoraveis: algumas carateristicas positivas do avaliado a
respeito de outros colegas podem impressionar o avaliador.

o Efeito obnubilagdo: o avaliador ndo identifica defeitos no avaliado pois
ele mesmo tem esses defeitos, por esse motivo ndo os evidencia nos
demais.

o Efeito potencial elevado: quando se valoriza a carreira do avaliado e nao
o desempenho real dele na Organizagao.

o Predisposi¢do a reclamar: os trabalhadores mais propensos a reclamar
podem ser pior avaliados.

o Influéncia da hierarquia: pressupde-se que quem possui um cargo maior na
Organizagao tem maior desempenho que os inferiores hierarquicamente.

e FEstado de animo: o avaliador se deixa influenciar por suas emocgdes, problemas
ou insatisfacoes.

e Rigor e benevoléncia: avaliagdo excessivamente rigorosa e perfeccionista ou

aquela que somente observa os aspectos positivos e ¢ indulgente.
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e Tendéncia central: atribuir pontuagdes intermediarias para nao ter que se
posicionar ou evitar dar explicagoes.

o Os gerentes se recusam a avaliar: os avaliadores ndo se sentem confortdveis com
os processos de ADI, pois podem produzir angustia € inseguranga, requerem
dedicar muito tempo, temem uma reagao adversa dos colaboradores, preferem ndo
comentar os resultados com os avaliados e preferem ndo prejudicar o empregado.

e Favoritismos e conflitos: tendéncia a avaliar melhor a amigos ou pessoas com as
quais simpatiza e a avaliar pior as pessoas com as quais ndo simpatiza ou com as
que tem algum conflito.

e Tendéncia ao monologo: o avaliador monopoliza a conversa durante a entrevista
e nao possibilita o dialogo entre ambas partes.

e Avaliagao da pessoalidade: o avaliador foca sua avaliagdo nas carateristicas
pessoais do trabalhador.

e Agrupacgdo de tendéncias: ndo se avaliam os trabalhadores individualmente uma
vez que se decide ter uma tendéncia geral para todos, querendo ser benevolente
ou bem rigoroso com toda a equipe.

e FEfeito de contraste: para avaliar, se compara o funcionario com outro e nao se
realiza uma avaliacdo individualizada do desempenho.

e Acdo excepcional: um fato concreto e excepcional do desempenho do trabalhador
determina a avaliagdo do gestor e ndo sua atuagdo global do periodo.

e Preconceitos e esteredtipos: o gestor avalia conforme preconceitos sobre o
trabalhador e ndo objetivamente.

e Projecdo ou efeito semelhanga: julgar mais favoravelmente aqueles que se
identificam com o avaliador.

e Falta de técnica: desconhecer os critérios estabelecidos pelo sistema e utilizar
critérios pessoais.

e Unilateralidade: destacar elementos do desempenho que o avaliador considera
mais importantes e ignorar os outros, embora ndo seja o critério estabelecido.

e For¢a do habito: julgar o avaliado de forma sistematica de acordo com os

resultados de avaliagdes passadas.

Uma visao particular dos problemas do avaliador pode ser encontrada em Bouckaert e
Balk (1991), que falam das “doencas” das avaliagdes pelo juizo dos avaliadores: ignorar

uma medicdo de uma dimensdo do desempenho por acreditar que ¢ impossivel se medir
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(impossibility disease); converter resultados positivos para negativos (hypochondria);
dependendo da percep¢do dos nimeros e volumes, interpretar os resultados para cima ou
para baixo (convex/concave disease); misturar os elementos que sdo medidos (pollution
disease); impor as medicdes sem dar explicagdes (enlightment/top-bottom disease);
colocar a atengao sobre o desempenho no curto prazo (time-shortening disease); medir
coisas diferentes do que se deveria medir (mirage disease); e medir algum aspecto que

ndo deve ser medido (shifting disease).

A variedade de erros salientados na literatura reflete a importancia dos avaliadores no
processo de ADI. Esses erros podem ser imperceptiveis ou meros matizes, mas

desvirtuam o julgamento correto do desempenho dos trabalhadores.

2.3.3. Outros condicionantes da efetividade da avaliacdo de desempenho individual

Uma vez expostos alguns referenciais teoricos sobre a aceitagao dos sistemas de avaliagao
de desempenho individual entre os trabalhadores, assim como os erros mais comuns dos
avaliadores, em seguida se observardo, de maneira agregada, outras variaveis
identificadas nos estudos revisados, igualmente relevantes, relacionadas com questdes
como as relagdes interpessoais, o ambiente no trabalho, a forma de implementar os

sistemas, ou o uso dos resultados da avalia¢ao, entre outros.

Em primeiro lugar, o clima organizacional, um dos construtos estudados com mais
frequéncia, também pode condicionar a efetividade dos sistemas. Destler (2016) analisa
como o clima organizacional afeta aos servidores publicos de primeira linha (street-level
bureaucrats) envolvidos em um processo de mudanga para a gestdo de desempenho
dentro das organizagdes. Examina as escolas publicas de Nova York, entre os anos 2007
e 2013, que estiveram envolvidas em um processo de aprimoramento da gestdo de
desempenho. As escolas foram as unidades de analise e a variavel dependente o
desenvolvimento da cultura de gestdo de desempenho. O autor desenvolve e testa um
questionario entre padres e professores das escolas. A principal conclusdo do estudo ¢
que o clima de relagoes pessoais, dimensao do clima organizacional, estd associado
positivamente com a opinido € com o comportamento dos professores em relagao a gestao
de desempenho. Dentro do construto de clima de relagoes pessoais, algumas dimensoes
como confianga entre colegas e apoio dos supervisores afetam positivamente com mais

forca alguns elementos do comportamento para a gestao de desempenho. Finalmente, nos
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ambientes cujos climas favorecem o bem-estar dos empregados, ha uma relacao positiva
com essas mudangas para a gestdo de desempenho, enquanto que naqueles com um clima
onde prima a participacdo e a critica, estdo associados negativamente com a cultura de

gestdo de desempenho.

Da mesma forma, Rodriguez et al. (2011) abordam os condicionantes do desempenho
individual considerando o desempenho organizacional como objeto de estudo mais
amplo. Dessa forma, realizam um estudo em um organismo publico chileno para
determinar se o clima organizacional e a satisfa¢do laboral predizem o desempenho
organizacional, bem como as dimensdes deste construto. O clima organizacional, embora
seja uma varidvel influente, tem uma for¢a de predicdo menor, j& que estd mais
relacionado com as dimensdes normativas do desempenho, relativas ao comportamento
dos trabalhadores, e as condigdes pessoais do desempenho. A satisfacdo no trabalho,
porém, tem uma relagdo positiva mais forte com o desempenho nas dimensdes de

rendimento e produtividade.

O modo como ¢ desenhado o sistema e o papel dos gestores repercutem igualmente no
sucesso das avaliagdes de desempenho individual. Lawler, Benson ¢ Mcdermott (2012)
estudaram varidveis que contribuem para a efetividade de um sistema de ADI através de
uma pesquisa em 50 grandes companhias estadunidenses. Concluiram que sdo efetivos os
sistemas onde se estabelecem os objetivos de maneira consensual e também os
determinados por competéncias alinhadas aos objetivos estratégicos da empresa.
Igualmente, acharam que sdo mais efetivos os sistemas com gratificacdes nos salarios e
bonus. Outro aspecto importante ¢ a capacidade de lideranca dos gestores. Nao foi
considerada relevante, pelo contrario, a lideranca dos responsaveis de recursos humanos.
Finalmente, outra pratica que contribui para a efetividade dos sistemas de ADI ¢ o
treinamento dos gestores para fazer as avaliagdes, passando para eles a responsabilidade

de desenvolvé-las corretamente € medindo os resultados das mesmas.

Odelius e Santos (2007) criaram um questionario, a partir de entrevistas e revisdo da
literatura, que permite conhecer os fatores que influenciam no processo € nos resultados
de um sistema de avaliagdao de desempenho individual, de forma que foi possivel conhecer
a efetividade dos sistemas em duas organizagdes publicas brasileiras. Esse questionario
estava formado por 50 itens, em forma de assertivas, a serem respondidos em uma escala
Likert de cinco pontos. Além desses itens, coletaram informacdes demograficas e

funcionais do trabalho dos servidores publicos. Os fatores tratados no questionario sao
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relativos a aspectos legais e culturais, suporte institucional, valoriza¢dao da avaliacao de
desempenho, preparo gerencial e lideranga, preparo individual, objetivos e usos da
avaliagdo, processo de avaliacdo, consequéncias da avaliagdo e indicativo de praticas de

gestdo de desempenho. Os resultados dessa andlise quantitativa indicam que:

e Os aspectos que influenciam mais na efetividade dos sistemas ADI sdo as
carateristicas do sistema, a atuacdo dos gerentes, o impacto da avaliacdo no
individuo e a cultura. No entanto, os aspectos organizacionais ndo foram
significativos para influenciar a efetividade da ADI.

e Dentre essas varidveis, os aspectos culturais e os referidos a atuacao dos gerentes
sdo os que mais influenciam. Os trabalhadores aceitam o sistema e os resultados
na medida em que consideram os gestores preparados para a tarefa de avaliar o
desempenho.

e A percepgdo a respeito do sistema ADI difere segundo as carateristicas funcionais
e sociodemograficas dos trabalhadores. Os funcionarios nos cargos de nivel
superior ou os que estdo hd mais de dez anos na Organizagdo percebem mais
negativamente o sistema que os cargos intermediarios ou trabalhadores sem
formacgao superior, que aceitam o sistema e seus resultados.

e Por ultimo, os respondentes consideram que o fato da ADI estar atrelada ao
pagamento de gratificacao ¢ negativo para a propria avaliacao, pois os gerentes

sao indulgentes para nao prejudicar aos servidores.

Anteriormente, foram descritos os erros e obstaculos mais comuns nos avaliadores. Outra
dimensdo analisada na literatura que diz respeito ao papel dos avaliadores ¢ a forma em
que ¢ desenvolvida a entrevista da avaliacao. Scheuer (2014) faz uma anélise de discurso,
sob o marco tedrico das Entrevistas nas Avaliagdes de Desempenho (Performance
Appraisal Interviews), em varias empresas dinamarquesas selecionadas durante um
periodo de nove anos. Segundo o estudo, a maneira como sdo guiadas - com predigdes
positivas sobre o futuro, conselhos e a transcrigao simultdnea no papel - ndo servem para
criar um dialogo entre o supervisor e o colaborador, tal como recomenda a maioria das
teorias de gestdo. Assim, ndo conseguem receber e analisar as criticas ou problemas dos
trabalhadores no cumprimento das tarefas. Ao contrario, somente servem para aumentar
a autoridade dos supervisores ¢ bloquear a comunicagao entre as diferentes hierarquias

nas Organizagdes.
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Outra analise de discurso ¢ feita por Mieroop e Vrolix (2014). Nela, as autoras chamam
a ateng¢do sobre a grande profissionalizacdo das entrevistas de avaliacdo de desempenho,
com uma fase prévia preparatdria, com uma agenda de temas concretos a serem discutidos
durante a entrevista e uma fase posterior de sistematizagdo dos resultados obtidos.
Segundo elas, essa estruturacdao traz vantagens e desvantagens. Entre os beneficios

identificados enumeram-se:

e A entrevista incentiva aprofundar certos aspectos que sao 6bvios e nao tao 6bvios.

e A separacdo dos temas em competéncias ajuda os empregados a internalizar essas
necessidades e po-las em pratica no dia a dia.

e A definicdo de uma agenda ajuda a concretizar alguns temas que sdo, a priori,

abstratos.

Por outro lado, os problemas que podem derivar dessa sistematizacdo das entrevistas,

segundo as autoras (MIEROOP; VROLIX, 2014), sao:

e Todo o processo, incluindo as trés fases (fase preparatdria, a entrevista e a fase de
resultados), consomem muito tempo para os participantes.

e O funcionario torna-se, as vezes, um mero instrumento de transmissdo de
informacao para os supervisores.

e A terminologia utilizada pode ser complicada, o que leva a um trabalho maior de
explicacdo e de aclaragdao dos conceitos ambiguos.

e A participagdo dos empregados na entrevista varia segundo a orientagcdo da
conversa, sendo maior quando trata sobre temas pessoais € menor nos temas

organizacionais.

Na mesma linha, Olaz e Brindle (2013) explicam as diferentes tipologias de entrevistas
existentes: segundo o grau de padroniza¢do, podem ser ndo dirigidas, intensivas e através
de questiondrios padronizados; segundo o modo de realiza¢do, podem ser orais, escritas
ou autoadministradas; e, segundo o numero de intervenientes, acham-se as individuais e
as grupais. Os pesquisadores também ressaltam o fato de existir sempre uma posi¢ao
inicial dos interlocutores, dadas as relagdes de poder, e também alguns condicionamentos
que podem dar lugar a barreiras a comunicacao. Essas barreiras a comunicacao acontecem
quando existem estereotipos ou esquemas mentais preconcebidos; também pelo efeito
projecdo ou identificagdo com o entrevistado; ou pelo efeito contrario, o efeito escudo. E

importante considerar também, na hora de desenvolver uma boa entrevista, sublinham
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Olaz e Brandle (2013), os condicionantes espaco-temporais, tais como o lugar onde se
realiza a entrevista, as condi¢cdes ambientais, o mobilidrio, a proximidade entre os

interlocutores e a duracdo da entrevista.

Em virtude da literatura exposta, observa-se a complexidade da pratica de avaliar o
desempenho no trabalho. O desenho dos sistemas de avaliacao de desempenho individual
pode atenuar alguns dos obstaculos que enfrenta o avaliador, mas ¢ dificil conseguir fugir
de qualquer tipo de subjetividade, dos preconceitos existentes entre os trabalhadores,
assim como dos aspectos ambientais ou atitudinais presentes durante o desenvolvimento
das entrevistas de avaliacao. Da mesma forma, a efetividade dos sistemas de ADI esta
condicionada por uma multiplicidade de varidveis, tais como o clima organizacional, a
lideranga e preparacgdo dos gestores, a idade ou formagao do avaliado, os usos dados aos
resultados da avaliacdo, de entre outros aspectos. No seguinte item, expde-se a literatura
que justamente visa medir se os sistemas de ADI sd3o ou nao efetivos, além de identificar

que tipo de problemas experimentam.

2.4 Formas de medir a efetividade dos sistemas de avaliacio de desempenho

Neste ultimo item do capitulo 2 se apresentam varios casos, nacionais € internacionais,
de andlise da efetividade de diferentes sistemas de avaliagdo de desempenho individual.
O elo de conexdo entre estes casos ¢ o enfoque em entidades publicas, razao pela qual,
varios dos artigos apresentados, fazem referéncia a ADI como politica. A metodologia
usada para avaliar a qualidade dos sistemas, como serd observado, ¢ diferente em cada
caso. Do mesmo modo, os autores denominam as pesquisas, indistintamente, de revisdo,
andlise, eficdcia ou efetividade dos sistemas de ADI estudados, sem justificar a escolha

dos termos, embora todos estejam dirigidos a avaliar o funcionamento deles.

E pertinente comegar esta revisdo da literatura com o artigo de Ikramullha et al. (2016),
o qual discute justamente os critérios mais adequados para medir a efetividade das
avaliagdes de desempenho. Segundo os autores, seriam quatro os critérios tradicionais

para avaliar o funcionamento da ADI presentes no corpo tedrico:

e (ritério do uso, que visa observar a utilidade e propdsitos perseguidos pela ADI.
e (ritério qualitativo, determinado pela aceitacdo e percepgao da justica da ADI

entre os trabalhadores.
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e (ritério quantitativo, que observa a efetividade dos processos calculando a
confiabilidade e validade do instrumento utilizado.
e C(ritério de resultado, no qual a efetividade depende da percepcao e opinido dos

atores envolvidos na ADI.

Ikramullha et al. (2016) criticam o uso isolado de qualquer um dos elementos, pois
afirmam que existem interesses contrapostos nos processos de ADI que ndo seriam
considerados senao for por uma analise mais holistica. Dessa forma, propdem um quadro
de avaliacdo baseada em valores concorrentes, representado na Figura 2. A proposta de
Ikramullha et al. (2016) consiste em quatro quadrantes com valores diferentes, que se
contrapdem diagonalmente. Dessa forma, os autores apresentam dimensdes da ADI que
devem ser concomitantes e avaliadas em conjunto: aspectos relativos a gestao de pessoas
e as relagdes interpessoais (quadrante superior esquerdo); os aspectos mais ligados a
Organizacdo e a consecu¢do de objetivos (quadrante superior direito); os aspectos
referidos a tramitacdo e desenvolvimento da ADI (quadrante inferior esquerdo); € os
aspectos da ADI que devem ser modificados diante das mudangas organizacionais e
demandas externas. Segundo os autores, se todas as dimensdes sdo consideradas, o
diagnostico da ADI acolhera as prioridades e perspectivas de todos os atores participantes

no processo.

Figura 2. Quadro de avaliagéo da efetividade da ADI baseado em valores concorrentes.

Flexibilidade
Relagées humanas Sistema aberto
Participagdo Metas flexiveis
Desenvolvimento do Defini¢ao fungdes de
trabalhador cada cargo
Coaching e orientagio Coaching e orientagio
Interno Externo

Preparagdo avaliadores Planejamento e

defini¢do de metas
Feedback frequente

Monitoramento do
Acesso informagao desempenho
Opinido dos avaliados Logro dos objetivos

Processo interno Objetivos racionais
Controle

Fonte: adaptado de Ikramullha et al. (2016).
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Outro estudo selecionado da literatura ¢ o de Liu e Dong (2012), no qual os autores
examinam a evolugdo do sistema ADI dos servidores publicos na China. Os critérios de
avaliacdo ndo sdo salientados, mas se deduz que realizaram uma analise documental para
a coleta de informacdes. O sistema nacional de servidores publicos e o primeiro sistema
completo de ADI chinés foram criados em 1993. Este tltimo estava fundamentado em
competéncias e distribui¢do forcada como método da ferramenta de ADI. Assim, estava
limitada a nota maxima (excelente) a 15% dos servidores, ndo tendo os outros dois niveis
(competente e incompetente) limites. Em 2007, o sistema foi revisado, apresentando
como as principais novidades a criagdo de um novo nivel de qualificacdo (quase
competente) e um aumento para 20% no limite dos que podem obter a nota excelente.
Essas medidas objetivaram tornar o sistema mais eficaz, ja que era implementado como
um mero tramite, com gestores que nao eram capazes de dar pontuagdes baixas nem
implementa-lo corretamente. Os autores, depois de analisar a regulacdo e alguns
documentos oficiais, acreditam que o sistema ainda ¢ imperfeito e sofre os seguintes
problemas: existéncia de um sistema com servidores publicos pouco preparados; falta de
experiéncia na gestdo de desempenho nas agéncias publicas; falta de uma concretizagao
dos objetivos e indicadores das entidades; e, derivado desse déficit, pouca definicdo das
metas dos trabalhadores. Liu e Dong (2012) propdem quatro linhas de a¢do para melhorar
o sistema atual de ADI na administragdo publica chinesa: (1) criar um marco de sistema
de ADI holistico, em que os objetivos dos servidores estejam alinhados aos das entidades,
uma vez que, atualmente, se observam somente planos anuais mais focados nos processos
que nos resultados; (2) impulsionar o treinamento dos avaliadores, para dar a eles mais
informagao sobre aspectos como a responsabilidade de avaliar aos subordinados, técnicas
de coaching para motivar os trabalhadores, lideranga ou como oferecer retornos tteis das
avaliagoes, por exemplo; (3) concretizar as dimensdes a serem avaliadas, os indicadores
do trabalho de cada vaga e especificar o tipo de abordagens selecionada para medir o
desempenho; (4) o sistema ADI deve dar énfase na melhoria do desempenho, por meio
de capacitagdes, e no desenvolvimento das carreiras dos funcionarios, e ndo simplesmente

Ser um mecanismo para premiar ou punir os servidores publicos.

Urdaneta e Urdaneta (2013) analisam o uso da avaliacdo do desempenho entre
trabalhadores de dois institutos de pesquisa de saude em Venezuela. O estudo foi
realizado por meio de um questionario estruturado, a ser respondido em uma escala do

tipo Likert, onde perguntam aos funcionarios sobre a frequéncia de ag¢des de avaliagao de
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desempenho dentro das organizagdes, tanto formais quanto informais; sobre as
recompensas ¢ motivagdes desenvolvidas; e sobre a existéncia de puni¢des pelo baixo
desempenho ou pelo trabalho mal feito. Constataram que, nos dois centros de pesquisa
em saude, existe uma escassa aplicacao de um sistema formal e informal de avaliacao que
permita a retroalimentacdo entre diretivos e trabalhadores e, ao mesmo tempo, nao

existem recompensas nem se implementam punigdes.

Pablos e Biedma (2013) estudam o tratamento das avaliagdes de desempenho no Estatuto
Basico do Empregado Publico (EBEP) de Espanha, que regula as condi¢des dos
funcionarios publicos. O objetivo da pesquisa ¢ estudar as possibilidades e limita¢des de
uma ferramenta de avaliagdo do desempenho individual no setor publico. Concluem que
o EBEP deixa ainda aberto o modo de operacionalizar as avaliagdes (tipologia, quem faz
as avaliagdes, recompensas, frequéncia etc.), o que deve ser desenvolvido por legislagao
mais detalhada e pelas iniciativas das administragdes regionais, que também tém

competéncia neste assunto.

Haque (2012) analisa a eficacia do sistema de avaliagdo de desempenho individual dos
servidores publicos em Bangladesh, criado em 1990. A premissa da pesquisa ¢ medir se
o0 sistema cumpre com 0s objetivos de uma avaliacdo de desempenho individual e ndo
tanto estudar o conteudo da ferramenta do sistema. Assim, usa critérios de valoracao de
ferramentas de medicdo cientifica quantitativas para avaliar a eficécia do sistema de ADI
na administracdo publica de Bangladesh: validade, confiabilidade, adicionando a
perspectiva qualitativa da percep¢do de justica entre os funcionarios em relagdo ao

sistema atual. Examina diferentes tipos de validade do sistema, a saber:

e Validade de predi¢do: a pontuacao de desempenho de um trabalhador no presente
deve ter coeréncia com a pontuagdo do futuro para o mesmo individuo.

o Validade de construto: a pontuacdo pode diferenciar claramente os desempenhos
relativos ou componentes do desempenho total valorado.

e Validade de conteudo: os fatores valorados sdo realmente representativos do

desempenho realizado em cada trabalho.

Por outro lado, a confiabilidade se observa quando a medicdo do desempenho ¢
consistente em qualquer circunstancia e ¢ feita por qualquer avaliador. Isto ¢, ndo varia
por fatores externos. Quanto a justica percebida, estudada anteriormente de forma

especifica por outros autores, Haque (2012) enfatiza que ¢ a base da legitimidade do



2.4 Formas de medir a efetividade dos sistemas de avaliacdo de desempenho 65

processo, dado que o sentimento de injustica no mesmo pode acarretar na redugdo do seu
esfor¢o no trabalho. Igualmente, faz também a distingdo entre justica distributiva, pela
qual se refere a existéncia de uma premiac¢do adequada com o desempenho obtido; e
Jjustica de processo, que valora a propria consisténcia na implementacao do sistema de
avaliacdo. A pesquisa conclui, em primeiro lugar, que a validade de predigao ¢ satisfatoria
no atual sistema, todavia nao tem validade de construto nem de contetido. Isso cria uma
percepgao de injusti¢a no sistema, tanto de distribuicdo quanto de processo, pois o sistema
de avaliagdo nao ¢ util para tomar decisdes administrativas como as promogoes,
premiacdes, sangoes etc. Em segundo lugar, a confiabilidade do sistema ¢ baixa, ja que
os critérios de avaliacdo ndo sdo padronizados, as escalas de valores ndo contém uma
explicagdo para justificar cada uma pelo avaliador. Além disso, os avaliadores nao tém
treinamento especifico, nem um manual para consulta atualizado sobre o sistema. Em
terceiro lugar, a justica percebida na fase anterior a avaliacao parece suficientemente alta.
Porém, ¢ muito baixa em um momento posterior. Tendo em vista a ndo realiza¢dao de
feedback dos resultados e confidencialidade dos mesmos, unicamente sdo comunicados
0s aspectos negativos obtidos na avaliagdo. Igualmente, se percebe uma forte influéncia
da subjetividade do avaliador no processo. Finalmente, o artigo ressalta o que considera
a questdo mais importante da andlise do sistema de ADI no servigo publico de
Bangladesh: ndo consegue os objetivos de influir na planificacdo de carreiras ou na
melhoria do desempenho e, além disso, gera certa insatisfagcdo entre os funcionarios, pelo

que o sistema cria mais problemas do que solugdes.

Quanto a literatura nacional, o estudo mais préximo aos objetivos pretendidos por esta
tese ¢ a avaliacdo realizada por Odelius (2002) da politica de ADI federal regulada pelo
Decreto 4.247 de maio de 2002 (BRASIL, 2002b), que dispde sobre a Gratificacdo de
Desempenho da Atividade Técnico-Administrativa (GDATA). Foi a politica mais
abrangente, no nivel federal, anterior a que se estuda nesta pesquisa. A autora realiza uma
analise documental revisando as adaptacdes a essa regulamentagdo, por meio de portarias
internas de 28 entidades da Unido. Examina e critica as particularidades de cada
sistematica, enfocando os atores responsaveis pela execugdo, as diferencas entre a
avaliacdo institucional e individual, os mecanismos de recurso, os fatores e indicadores
estabelecidos, o desenho dos formularios e os critérios da avaliagdo, entre outros. Odelius

(2002) finaliza a analise destacando os elementos mais importantes do ciclo da ADI, bem
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como recomendando que a implementagdo dos processos seja efetiva e ndo choque com

outros interesses administrativos.

Outro caso brasileiro ¢ o publicado por Fontanele (2010), que propde uma metodologia
especifica de medi¢ao do funcionamento da ADI. A autora faz uma analise de avaliagao
em um hospital Geral de Fortaleza. Realiza o estudo de caso propondo trés abordagens:
a perspectiva de estrutura, relativa ao conhecimento da metodologia, objetivos e critérios
do sistema; a perspectiva de processo, referido a implementagdo do mesmo; e a
abordagem de resultados, particularmente focado na gratificacdo por remuneragcdo ao
desempenho. Quanto a estrutura, conclui que existe um desconhecimento geral dos
trabalhadores da entidade sobre as carateristicas de desenho do sistema. Em relagdo ao
processo, diagnostica uma falta de didlogo e participagdo, predominando o “julgamento
valorativo” nas avaliagdes (FONTANELE, 2010, p. 1323). Finalmente, o uso dos
resultados esta dirigido principalmente a gratificacdo monetaria, sem a existéncia de um

retorno das avaliagdes.

Baptista e Sanabio (2014) revisam o grau de implementa¢ao da normativa federal de ADI
em universidades federais brasileiras. Utilizam, para o estudo, uma amostra de 18
institui¢des federais de educagao superior. Ressaltam que 14 delas t€m resolugdes ou
decisdes administrativas formais para desenvolver internamente os sistemas de avaliagdo
referenciados na normativa federal. Em 14 casos os sistemas estdo voltados para a
avaliacdo do cumprimento dos objetivos ligados as metas da instituicdo ou das equipes
de trabalho. Quanto aos métodos dos sistemas de avaliacdo de desempenho, se observa

uma variedade, conforme o Quadro 6.

Quadro 6 - Métodos de avaliacdo em universidades federais brasileiras.

Método utilizado Quantidade Universidade federal
Multiplas fontes 360° / Avaliagdo por objetivos 3 UnB, UFBA ¢ UFPA
/ Escala grafica
Multiplas fontes 360° / Avaliagdo por objetivos 2 UFJF e UFMG
Multiplas fontes 360° / Escala grafica 7 UFSCar, UFV, UFES, UFPR,
UFRN, UFRGS e UFF
Escala grafica 4 UFPE, UFC, UFRJ e UFVIM
Escolha forcada 1 UFSC
(sem regulamentag@o) 1 UNIFESP

Fonte: Baptista e Sanabio (2014, p. 199).
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Das 18 universidades estudadas, 12 delas usam a avaliacao 360°. Igualmente, a maioria
usa escalas gréaficas para cumprimento de objetivos ou porcentagem de realizagdo de

atividades, sendo que somente uma universidade utiliza o método de escolha forgada.

Amorim, Da Luz e Silva (2011) fazem uma analise sobre a avaliagdo do estagio
probatorio, por meio de um questiondrio respondido por servidores que finalizaram o
triénio de prova de 2008-2011 na Universidade Federal de Pernambuco. Os resultados do
estudo mostram um funcionamento adequado, em termos gerais, desse sistema de
avaliacdo para a confirmagao dos funcionarios como servidores publicos. A maioria dos
servidores foi informado adequadamente sobre os objetivos do estagio probatdrio. Nao
eram cientes, porém, dos critérios de avaliacdo, ainda assim 80% dos participantes desse

triénio pontuaram o sistema com uma nota de 8 ou mais em um total de 10.

Finalmente, Suzuki e Gabbi (2009) realizam uma descrigdao do sistema de avaliagdo de
desempenho da Prefeitura de Sao Paulo implementado no ano 2004. O sistema esté
composto por uma avaliagdo individual e por uma avaliagdo institucional, sendo que na
primeira o trabalhador pode atingir 600 pontos e 400 na segunda. Na avaliac¢do individual,
baseada em competéncias, a pontuagdo se divide por igual entre uma autoavaliagao ¢ a
avaliacdo da chefia imediata. No caso dos gerentes, também se inclui uma avaliacao dos
membros da sua equipe. A avaliacdo institucional, por sua vez, se divide entre o resultado
do plano de trabalho/metas (300 pontos), que sdo as metas estabelecidas em cada unidade
e que devem estar orientadas ao planejamento municipal geral; a avaliacdo do
desempenho coletivo, feita pelos membros das unidades de maneira conjunta (50 pontos);
e a avaliac@o dos usuarios (50 pontos), de acordo com os dados de satisfagdo dos usudrios
pelos servigos recebidos, coletados cada quatro meses. A avaliagdo institucional estd
moderada por uma pontuagdo da avaliagdo das condi¢des de trabalho que as unidades
atribuem por consenso, baseada em aspectos como a disponibilidade de materiais, de
pessoal ou pelo ambiente fisico, de forma que pode melhorar a pontuagdo final da
avaliagdo institucional se as condigdes de trabalho n3o fossem boas. As autoras
(SUZUKI; GABBI, 2009) nao fazem uma avaliacao geral do sistema, mas identificam

algumas deficiéncias e langam algumas recomendacgdes para a sua melhoria:

e Incluir também no sistema de avaliagdo os funcionarios comissionados ¢ a alta
direcdo, em cargos de confianga, e ndo somente aos servidores efetivos.
e Aumentar o peso da avaliacdo de metas e resultados, que somente representa 30%

da pontuagao final.
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e Nao sdo atribuidos pesos especificos as atividades para o cumprimento das metas,
de forma que nao existe uma diferenciagdo real dos esfor¢os que implica atingir
uma ou outra meta.

e Existe uma sobreposi¢do de sistemas de avaliacdo, pois também existe uma
normativa sobre indicadores de qualidade para as gratificacdes e um Programa de
Metas para cada mandato municipal. Esse excesso de avaliagdes implica um risco
de que o sistema vire um procedimento rotineiro, no qual ndo se preste a atengao
adequada.

e Por ultimo, Suzuki e Gabbi (2009) observam que o Programa de Metas
estabelecido pelos prefeitos eleitos nao incide nenhum tipo de consequéncia em
caso de descumprimento, o que pode levar também ao Programa a se transformar

em um mero tramite.

Diante do exame desses casos, nacionais € internacionais, ¢ possivel concluir que nao
existe um critério e metodologia comuns para avaliar as politicas de ADI, sendo que a
literatura apresentada utiliza abordagens de diversa natureza. Considerando a
classifica¢@o proposta por Ikramullha et al. (2016), o critério do uso - aquele que atende
aos processos, usos e propositos das ADI - ¢ o mais frequente entre a literatura
selecionada. Baptista e Sanabio (2014), Fontanele (2010), Liu Dong (2012), Odelius
(2010), Pablos e Biedma (2013) e Suzuki e Gabbi (2009) se ajustam a esse critério,
utilizando, a maioria, a analise documental como técnica de coleta de dados. J4 Amorim,
Da Luz e Silva (2011) e Urdaneta e Urdaneta (2013) aplicam o critério de resultado,
refletindo a percepcao dos participantes da ADI por meio de questionarios. Finalmente,
Haque (2012) combina o critério quantitativo com o qualitativo, pois estuda, por um lado,
os parametros da validade e confiabilidade e, por outro, a percep¢do de justica dos

trabalhadores do caso exposto.

Em relacdo ao estudo de caso desta tese, a avaliagdao da atual politica de ADI federal,
assume varios critérios concomitantemente: o critério de uso, qualitativo e de resultado
(IKRAMULLHA et al., 2016). Em primeiro lugar, o critério de uso ¢ o mais importante,
tendo em vista que o objetivo geral da pesquisa ¢ estudar os efeitos produzidos pela
politica, corresponde a concepgao de efetividade de Silva (2013). Em segundo lugar, o
critério qualitativo ¢ também apreciado, j& que uma das categorias examinadas consiste
na aceitacdo da ADI nos servidores publicos. Por tltimo, o critério de resultado também

¢ essencial neste caso, pois uma grande parte das informacgdes coletadas procede da
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analise da percepcao dos principais atores envolvidos. O critério diferenciado desta tese,
em relacdo aos casos apresentados e a classificagdo de Ikramullha et al. (2016), ¢ a
avaliagdo do processo por meio da andlise das etapas do ciclo da politica, assim como a

consideragdo dos condicionantes na implementagdo das politicas publicas
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3. REFERENCIAL TEORICO SOBRE A ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Atendendo ao critério de analise desta pesquisa — a saber, o estudo do desenvolvimento
da politica de ADI e a possivel determinacdo de varidveis que pudessem condicionar a
sua efetividade -, considerou-se necessario realizar uma revisdo das dimensoes da analise
da politica publica salientadas na literatura. Desse modo, este referencial tedrico tem
como intuito frisar as principais contribui¢des académicas sobre o conceito de politica
publica e as suas tipologias; em relagdo aos papeis das diferentes instituigdes e atores
envolvidos nos processos de decisdo e de execucdo; sobre as etapas que sao reconhecidas
ao longo do desenvolvimento de uma politica publica; assim como as diferentes
abordagens tedricas e metodoldgicas para realizar uma pesquisa avaliativa de uma

politica publica.

Quanto ao método de revisao da literatura sobre a andlise de politicas publicas, realizou-
se uma busca por meio do portal de periddicos da CAPES, usando as palavras chave
politicas AND publicas e os termos correspondentes da traducdo ao inglés (public
policies) e espanhol (politicas publicas). Nesse primeiro levantamento a selecdo de
artigos foi limitada, pois a maioria dos estudos estava focado em alguma politica setorial
especifica ¢ ndo na teoria geral sobre as politicas publicas. Dessa forma, foram
consultados também varios manuais que abordavam os principais referenciais tedricos
sobre o assunto (FIANI, 2011; FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2007, HOWLETT,
RAMESH, PERL, 2013; MORAN; REIN; GOODIN, 2006; SECCHI, 2014). Por fim,
alguns textos classicos foram analisados em consequéncia de referéncias dos mesmos nas

fontes utilizadas.

3.1 Conceito e estudo da politica publica

O conceito de politica publica encontra dificuldades de tradugdo e de diferenciagdao nos
paises com lingua latina. Uma vez que, em lingua inglesa existem dois conceitos
diferenciados, politics e policy, em contrapartida ao portugués que traduz ambos como
“politica”. Politics, considerando a acepc¢do de “politica”, ¢ definido pelo Dicionario
Aurélio da Lingua Portuguesa como “ciéncia do governo das nagdes” (DICIONARIO
AURELIO, 2017). Ja Policy se refere ao conteudo das decisdes politicas e do processo
de construcdo das mesmas, assimilando-se ao conceito de politica publica (SECCHI,

2014). Neste segundo sentido que esta focado o presente referencial tedrico.
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Assim, Saravia (2006, p. 7) define a politica ptblica considerando seu objeto final a

mudanga da realidade:

Um sistema de decisdes publicas que visa agdes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou varios
setores da vida social, através da defini¢ao de objetivos e estratégias de atuacao
e da alocacdo dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos.

Souza (2006, p. 26), por sua vez, assinala que “a formulacdo de politicas publicas
constitui-se no estagio em que os governos democraticos traduzem seus propodsitos e
plataformas eleitorais em programas e agcdes que produzirdo resultados ou mudangas no

mundo real”, pelo que restringe a iniciativa da politica ptblica a regimes democraticos.

A é4rea de estudo das politicas publicas, como campo especifico de pesquisa, foi
delimitada a partir da década de 1950, embora Harold Lasswell ja tenha cunhado o
conceito policy analysis em 1936 (FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2007). No Quadro 7,
resumem-se 0s marcos teoricos sobre o estudo das politicas publicas desde meados do
século XX até a atualidade (ARAUJ O; RODRIGUES, 2017; DE LEON; VOGENBECK,
2007; FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2007; HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013;
SOUZA, 2006):

Quadro 7 - Marcos teoricos no estudo das politicas publicas.

Autores Contribuigoes teoricas
Lasswell (1936) Cunha o conceito de policy analysis (analise de politicas publicas).
Simon (1947) Defende a escolha humana como fundamento das decisdes tomadas

na administracao.

Lindblom (1959) Difere de Simon e postula que o processo politico ¢ mais complexo
e interativo que meras escolhas racionais estancadas, sendo as
relacdes de poder essenciais para entender esse processo.

Easton (1953, 1957, 1965) Desenvolve a posi¢do de Simon com a Teoria dos Sistemas, o que
sera conhecido como Sistema Politico, inserindo as politicas
publicas (policies) como produto desse sistema (politics) e falando
ja de um ciclo de politicas publicas.

Bachrach e Baratz (1962) Introduzem, pela primeira vez, a ideia da formagdo da agenda, e
de como o sistema politico ¢ seletivo com os temas que decide
abordar nas politicas publicas.

Pressman e Wildavsky (1973) Enfatizam a importancia da implementag@o nas politicas publicas
para tornar realidade as decisdes politicas.

Weiss (1972) Aborda as politicas publicas desde a perspectiva dos programas, da
Teoria do Programa e da Teoria da Implementacgdo, analisando a
que seria depois considerada uma fase do ciclo das politicas
publicas.
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Cohen, March e Olsen (1972)

Apresentam um modelo diferente ao do ciclo das politicas, o
“Modelo de Lata de Lixo”, onde as decisdes sdo tomadas com base
no conjunto de solugdes que sdo descartadas ou escolhidas para
afrontar problemas que envolvem muita incerteza.

Lynn (1981, 1987)

Introduz o termo “nested game” para explicar as politicas publicas
que apresentam um emaranho de niveis de decisdo, com “high
games”, em que se decide se um tema passa a ser politica publica,
“middle game”, na qual se decide o contetdo e direcionamento da
politica e “low game”, consistente nas decisGes sobre a
implementagdo das politicas.

Kingdom (1995)

Também defende uma visdo diferente ao ciclo de politicas com o
“Modelo de Miltiplos Fluxos”, que descarta essa perspectiva linear
racional de problemas e solugdes.

Baumgartner e Jones (1993)

Concebem o conceito de “Equilibrio Interrompido” como outra
alternativa ao ciclo de politicas publicas, interpretando que a
maioria das decisdes politicas sdo estdveis e incrementais das
anteriores, € que somente existem politicas publicas radicais
quando acontecem grandes eventos intensos e rapidos no sistema
politico.

Lynn, Heinrich e Hill (2002)

Anadlise da logica da governanca, pela qual existem os niveis de
governanga institucional, gerencial e técnico. Estes interatuam
entre si por meio de dindmicas que explicam as politicas publicas.

Kisser (1982); Ostrom (2003)

Perspectiva referida a diferentes niveis, o quadro de andlise
institucional e desenvolvimento (Institutional Analysis and
Development - 1AD), que diferencia os niveis constitucional, de
escolha coletiva e o nivel operacional.

Howlett, Ramesh e Perl (2013)

Usam o ciclo da politica piblica para analisar os atores envolvidos.
Assim, segundo cada etapa, existem diferentes ntimero de atores,
diversas carateristicas e interesses, com distintas formas de atuar,
conformando subsistemas da politica dentro de cada fase.

Fontes: elaboragdo propria a partir de Aratjo ¢ Rodrigues (2017); De Leon e Vogenbeck (2007); Fischer,
Miller e Sidney (2007); Howlett. Ramesh e Perl (2013); Souza (2006).

Alguns desses referenciais teoricos serdo comentados com mais detalhe nos proximos

itens, onde se analisardo o papel dos atores e institui¢des envolvidas nos processos de

decisdo e as diferentes etapas do ciclo das politicas publicas.

3.2 Instituicoes e atores no processo das politicas publicas

As teorias institucionalistas e neoinstitucionalistas ajudam a compreender o papel das

instituicdes na modelagem das politicas publicas. Segundo as teorias institucionalistas, as

instituicdes devem ser entendidas como as regras formais que condicionam o

comportamento dos individuos. No caso das politicas publicas, essas instituicdes seriam

a constituicdo dos paises, as leis e as normas que regem os poderes executivos,
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legislativos e judiciais. Isto implica analisar a divisdo de poderes ou o sistema de governo,
a divisdo de competéncias entre os diferentes niveis administrativos, o sistema de
partidos, o sistema eleitoral etc., tudo o que possa influenciar na formacdo da agenda e
tomada de decisdo dos atores que participam na defini¢do de uma politica publica
(SECCHI, 2014). Igualmente, devem ser consideradas as linhas analiticas do
neoinstitucionalismo, que consideram que a escolha publica ¢ determinada pela
consolidacdo das institui¢des formais (arranjos institucionais), por institui¢des informais
que predominam nas sociedades, pela propria trajetoria historica e por fatores
sociologicos de cada sociedade (FIANI, 2011). Assim, essas linhas analiticas confrontam
dois mitos da teoria da elei¢ao racional no ambito da ciéncia politica: que os interesses
particulares dos atores envolvidos nas decisdes geram uma acao coletiva; e que essa acao
coletiva sempre produz bens coletivos (SOUZA, 2006). Como sera observado no capitulo
dos resultados, foram muitos os elementos condicionantes na tomada de decisdo sobre o
desenho e a forma de implementar a politica de ADI, varios dos quais iam para além da

escolha racional dos atores participantes no processo.

Dentro das instituigdes informais que influenciam na escolha publica, convém sublinhar
a cultura politica das sociedades e a cultura das organizagéoes. A cultura politica, segundo
a visdo classica de Almond e Verba (1989, p. 12), “refere-se as orientacdes
especificamente politicas, as atitudes com respeito ao sistema politico e suas diversas
partes e o papel dos cidadaos na vida publica”. Almond e Verba (1989) diferenciam trés
tipos de cultura politica: paroquial, que faz referéncia a pouca coesao e ligacdo das
comunidades com o estado e o governo central; a submissa, na qual a sociedade esta
ligada ao Estado central decisério de uma forma subordinada e ndo participativa; e a
cultura politica participativa, que percebe o governo central como um ator da sociedade
sobre a que tem capacidade de influenciar e dirigir. Outra classifica¢ao de cultura politica,
denominada de valores pelos pesquisadores Inglehart e Welzel (2010), € a série estatistica

World Values Survey que considera duas categorias:

e Predominio de valores tradicionais frente a valores racionais seculares: nos
paises com valores tradicionais, enfatiza-se a religido, a familia, o nacionalismo
ou os lideres politicos. Nas sociedades com valores racionais seculares, se da mais
importancia a principios como as liberdades ideoldgicas, politicas e morais dos

cidadaos.
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e Predominio de valores de sobrevivéncia frente a valores de autoexpressdao: onde
predominam os valores de sobrevivéncia, a sociedade estd mais preocupada de
forma individual pela seguranca ou a subsisténcia econdmica. Onde predominam
os principios de autoexpressao ou pos-materiais, valora-se mais a autorealizagao
e desenvolvimento pessoal, e existe também mais preocupagao por questdes como

a participagao cidada ou o meio ambiente.

Inglehart e Welzel (2010) fazem essa analise em 100 paises, tentando demostrar a ligagao
entre essas variaveis culturais e seu papel na democratizagdo por meio de agrupacdes
entre elas e pelo posicionamento de cada pais em relagdo a valoragdo dada para cada um
dos dois eixos. Assim, o Brasil ¢ situado no grupo de paises de América Latina, definido
com valores tradicionais € com proeminéncia de principios de autoexpressao, mas em um

nivel baixo.

Durante o planejamento e execugdo das politicas publicas, ¢ essencial estudar a cultura
organizacional das entidades que devem desenvolver essa politica, isto ¢, outra das
institui¢des informais que condicionam a escolha publica ou o processo das politicas
publicas. Segundo Hofstede (1994), a cultura organizacional emana da dinamica cultural
da sociedade, que ¢ maior que a primeira ¢ ¢ onde as pessoas se socializam. Pires e
Macédo (2006, p. 83) estudaram a cultura das organizagdes publicas brasileiras e
consideram que a “cultura assume o papel de legitimadora do sistema de valores,
expressos através de rituais, mitos, habitos e crengas comuns aos membros de uma
Organizacao, que assim produzem normas de comportamento genericamente aceitas por
todos”. Assim, a cultura organizacional pode ter efeitos sobre a gestdo nas organizagdes,

estando associada a dimensdes tais como o controle gerencial (SILVA; FONSECA, 2007)
ou a inovagdo (BRUNO-FARIA; FONSECA,2014).

Uma vez observado o papel das institui¢des e seus determinantes formais e informais,
consideram-se, a seguir, os tipos de atores participantes e a forma como se relacionam no
processo das politicas publicas. Em primeiro lugar, apontam-se os principais atores

envolvidos e o papel deles (SILVA, 2013; SECCHI, 2014):

o Grupos de pressdo: movimentos sociais e outras organizagdes: beneficidrios
potenciais da politica, sdo 0s que promovem a inclusdo dos problemas na agenda

publica, sob a légica das necessidades e dos resultados.
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e Partidos politicos ou politicos individualmente: propdoem e aprovam politicas e
decidem sobre a dire¢cdo das mesmas. Atuam segundo a ldgica politica, mas
centrados em demandas e condicionados por pressdes dos grupos de interesse.

e Administradores e burocratas: administram os programas das politicas, com uma
racionalidade fundamentada nos procedimentos, na aplicagdo correta da
normativa e de acordo com as competéncias legais das suas entidades.

e Técnicos, planejadores e avaliadores: formulam alternativas de politicas e
planejam a execugao de programas, estdo orientados pelos fins e os resultados.

e Judiciario: garante os direitos dos cidadaos e t€ém uma logica da legalidade na sua
atuacao.

e Midia: possibilita a visibilidade aos problemas sociais e, frequentemente,
acompanha o desenvolvimento das politicas publicas. Assume diferentes logicas,
conforme o apoio prestado aos sujeitos. Mas, de forma geral, atua preocupando-
se pela eficiéncia da politica sob uma légica burocratica ou legalista.

o Think Tanks: organizacdes dedicadas a pesquisa, que pretendem criar
conhecimento e também assessorar e influenciar na formulagdo das politicas
publicas.

e Policytakers: os destinatarios das politicas publicas. Normalmente, assumem um
papel passivo, embora cada vez mais estejam influenciando o processo de
politicas publicas por meio do ativismo nas redes sociais e blogs pessoais. Podem
atuar também de maneira direta quando os processos sdo participativos.

e Organizagoes do terceiro setor: organizagdes sem fins lucrativos que perseguem
interesses coletivos. As vezes atuam paralelamente ou substituindo espagos
publicos nos quais a presenca do Estado ¢ limitada. Diferenciam-se dos grupos de
interesse, sobretudo, por defender interesses gerais € ndo os proprios de seus
membros.

e Qutros atores: também devem ser considerados outros participantes com
influéncia na configuragao das politicas publicas como os fornecedores dos bens
e servicos para executar certas politicas; os especialistas e as comunidades
epistémicas, que podem colocar um problema na agenda publica ou determinar
uma alternativa concreta de uma politica; e as organizagoes internacionais, que
cada vez mais determinam as politicas internas dos paises, sobretudo nos blocos

regionais de integragao.



3. 2 Institui¢des e atores no processo das politicas publicas 76

Esses atores operam a partir de logicas diferentes, com racionalidades particulares em

cada caso (SILVA, 2013):

e Racionalidade administrativa: focada na implementagdo dos programas, nos
processos € nos resultados e impactos da politica publica.

e Racionalidade politica: os eixos sdo a representatividade e a responsabilidade nas
acdes do governo. Concebe os individuos como membros de grupos econdomicos,
sociais e politicos.

e Racionalidade legal: focada na igualdade de protecdo da lei e na implementagao
adequada da politica. Os beneficiarios sao individuos portadores de direitos.

e Racionalidade de resultados: estd preocupada com a eficacia, efetividade e

eficiéncia dos programas.

Pela atencdo que esta tese confere a administracao publica, detalhar-se-3o algumas das
carateristicas dos administradores e burocratas apontados na literatura revisada. A
administracdo publica e os servidores publicos tém um papel essencial ao longo de todo
o ciclo das politicas publicas, particularmente durante a fase de execucao. Os burocratas
possuem o conhecimento técnico necessario para prestar os servicos das politicas, sdo os
atores que estdo mais proximos aos destinatarios das politicas e, de forma geral, conhecem
melhor o funcionamento da administracdo publica do que os proprios tomadores de
decisOes. A literatura caracteriza as diferentes tipologias de servidores publicos que
existem. Assim, Downs (1967) fez uma classificagdo segundo os interesses de cada

funcionario:

e Alpinistas: focados nas suas carreiras e em escalar na sua posicao hierarquica.

e Conservadores: servidores acomodados, adversos as mudancgas e protetores de
sua situagdo atual.

e Devotos: sao funcionarios com um ideal politico ou comprometidos com alguma
politica em particular, a qual desejam que seja difundida no interior da
administracao.

e Defensores (advocates): sua ligagdo maior ¢ com uma determinada entidade
publica e trabalham em prol do sucesso dela e do seu prestigio.

e Homens de Estado: sao fiéis a politica publica adotada e aos interesses publicos,

pelo que obedecem as regras administrativas na execugao das politicas.
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Outra tipologia classica dos servidores publicos remete aos street level bureaucrats ou
burocratas da linha de frente de Lipsky (2010), que servird de orientagdo para o caso em
estudo. Segundo a referida caraterizagdo, estes burocratas teriam contato direto com os
destinatarios das politicas, e deles depende, em grande medida, o sucesso das mesmas.
Eles tém uma discricionariedade informal na sua atuagao, por poderem decidir atender ao
estabelecido nas normas e regramentos ou segundo os seus proprios critérios. Os
burocratas da linha de frente podem modificar sua Organizac¢ao prevista na norma ou no
planejamento da politica por considerar que deve se adequar a uma escassez de recursos,
quer sejam econdmicos, em pessoal ou em tempo. Igualmente, também podem mudar os
objetivos, prioridades ou criar novas alternativas motivados por essa falta de recursos ou
para atender uma necessidade dos beneficidrios que antes ndo estava prevista. Essa
realidade pode enfraquecer a analise da politica de cima para baixo que, como em breve
se analisara, ¢ contraria a abordagem de baixo para cima, que considera essas adaptacoes

constantes da politica segundo a pratica observada durante a execugao.

Também ¢ importante sublinhar a literatura dedicada a explicar como esses atores se
relacionam e como exercem seu poder e influéncia no processo das politicas publicas.
Dessa literatura, convém ressaltar o modelo principal-agente, mais enraizado na literatura
econdmica (dilema da agéncia — JENSEN; MECKLING, 1976), mas que também serve
para interpretar as relacdes entre os atores participantes das politicas publicas. Este
modelo explica as relagdes em termos contratuais, no qual o principal ¢ o que contrata o
agente, que deve realizar um encargo do principal. No processo das politicas publicas
existiriam varias relacdes principal-agente: cidaddos como principal e os politicos eleitos
como agentes; os politicos eleitos como principal e as pessoas designadas politicamente
como agentes; ¢ os designados politicamente como principal e a administracao publica o
agente. Dessa forma, existiria uma cadeia de relagdes contratuais, iniciando nos cidadaos
e finalizando na administragdo. Nessas relagdes se apresentam problemas que impedem
que esses contratos se desenvolvam adequadamente. Por um lado, os interesses dos
agentes nem sempre coincidem com os do principal, logo poderia discordar com ele na
sua atuacao. Por outro, a assimetria de informagao, na qual o agente tem maior informagao
que o principal, pode gerar duas situacdes: uma selecdo adversa, isto €, uma sele¢ao de
um agente incompetente ou corrupto; ou um risco moral, quando o agente engana ao

principal com o resultado do seu trabalho. Frente a essas dificuldades, ¢ fundamental a
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accountability ou controle dessa cadeia contratual, focada na atuagdo dos agentes (FIANI,

2011; SECCHI, 2014).

Outro modelo com ampla literatura é o das redes de politicas publicas. Nas redes de
politicas publicas coabitam atores publicos e privados que interagem de maneira informal,
sem relagdes hierarquicas, e que influenciam na definicdo e implementagao das politicas.
Cada ator tem interesses particulares, mas sdo interdependentes dos interesses do resto
dos membros da rede. Nessa literatura, existem analises relativas a comunidades de
politicas publicas, redes tematicas, comunidades epistémicas, redes e midias sociais e
coalizdes de defesa (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; FLEURY, 2002; SECCH]I,
2014; SOUZA, 2006).

Finalmente, cabe frisar no embasamento tedrico dois modelos de relacionamento dos
atores envolvidos no processo das politicas publicas: modelos elitistas e modelos
pluralistas. Os dois modelos sdo antagonicos. Segundo Secchi (2014) o primeiro
preconiza que somente uma elite de atores determina as politicas publicas. Nesse modelo
elitista se enquadram vérias visdes, onde umas destacam o predominio de uns atores sobre
outros. Os modelos pluralistas, por sua vez, defendem que todos os atores tém algum tipo
de influéncia no processo de politica publica. O grau de influéncia dependera dos recursos
disponiveis para fazer valer seus interesses. Considerando os resultados obtidos nesta
pesquisa, o modelo pluralista explicaria melhor a realidade identificada. Nao cabe duvida
de que existem alguns atores com mais protagonismo que outros, como O Sa0 0S
servidores federais no caso da politica de ADI, mas o destaque de uns sobre os outros
dependera, além dos recursos disponiveis de cada grupo, da natureza de cada politica. No
caso estudado, a politica tem um carater marcadamente burocratico, pelo que era de
esperar a relevancia dos funcionarios publicos, tanto no desenho como na implementagao

da mesma.

3.3 O ciclo das politicas publicas

Os modelos teoricos mais usados na literatura para analisar as politicas publicas, segundo
Aratjo e Rodrigues (2017), sdo o modelo sequencial ou do ciclo da politica, a metdfora
dos fluxos multiplos, o modelo de equilibrio interrompido e o modelo de coalizoes de
defesa. Nesta tese sera usado o primeiro desses modelos, o do ciclo da politica. Em

primeiro lugar, porque permite uma analise pormenorizada do desenvolvimento da
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politica. Em segundo lugar, porque, efetivamente, se reconhece empiricamente a
existéncia de diferentes etapas no processo, ainda que, as vezes, algumas se sobreponham
ou se simplifiquem. Finalmente, este modelo permite também integrar as outras
perspectivas analiticas. Nesse sentido, os outros trés modelos mencionados podem ser
interpretados como parte de alguns dos estagios do ciclo da politica, como em breve sera

examinado, por ser a op¢ao analitica mais integradora.

Na literatura se identificam varias obras que indagam e tratam de delimitar as diferentes
fases e dinamicas do ciclo das politicas publicas (FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2007;
HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; MORAN; REIN; GOODIN, 2006; SARAVIA,
2006; SECCHI, 2014; SOUZA, 2006). Mostra-se, a seguir, a interpretacao do ciclo das
politicas publicas de Saravia (2006), que ¢ bastante detalhada quanto a descri¢gdo do
processo. Contempla sete etapas, expressas no Quadro 8, no qual se explica cada uma

delas e se indica os seus fatores chave.

Quadro 8 - Fases do ciclo das politicas publicas.

FASES CONTEUDO FATORES CHAVE
1. Construgdo da Inclusdo de um problema ou - Chegar a discussao na midia.
Agenda necessidade social na lista de - Depende do peso econdmico e
prioridades do poder publico. politico dos sujeitos.
- Atores pressionardo com diferentes
meios.
2. Elaboragdo Identificacdo, delimitagdo do - Analises técnicas: custo-beneficio,
problema e avaliagdo de custo-efetividade, eficiéncia, eficacia,
alternativas (custos e efeitos). efetividade, impacto regulatdrio,

previsdo de cenarios, manutengdo da
politica etc.

3. Formulagao Decisdo da alternativa mais - Analises politicas: tempos eleitorais,
conveniente e formalizagdo por compromissos com base eleitoral e
meio de norma juridica e com financiadores de campanhas,
designagdo orcamentaria. principios partidarios, carreira politica

etc.

- Acdo dos lobbies.

4. Implementacao Planejamento e organizacdo do - Cronograma fisico, financeiro e
aparelho administrativo, bem como | determinagdo de responsaveis.
dos recursos humanos, financeiros, | - Capacitacdo e sensibilizagdo as
materiais e tecnologicos para a pessoas que vao executar a politica.
execucdo da politica. - Difusdo geral da politica.

5. Execugédo Aplicagdo em pratica da politica, - Analise de obstaculos como
conjunto de a¢des dirigidas a atingir | burocracia.
objetivos previstos. - Analise sistemas de controle.

- Execugfo orgamentaria menor do que
previsto.
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6. Acompanhamento | Supervisdo da execu¢do de uma - Tem como finalidade obter
atividade para assegurar a informacoes e fazer correcoes, se
consecucao de objetivos. preciso.

7. Avaliagao Mensuragao e analise posterior dos | - Foco nas consequéncias previstas e
efeitos produzidos pela politica também nas ndo previstas.
publica. - Avaliagdo de politicas € a 4rea mais

desenvolvida nos ultimos anos, com a
criagdo, inclusive, de entidades
publicas especializadas.

Fonte: elaboragao propria a partir de Saravia (2006).

Saravia (2006) considera que o modelo racional, referido no ciclo da politica publica, ¢
limitado teoricamente, mas serve como uma guia de aproximacao a compreensao destes
processos e sobrevive como marco tedrico até hoje. Esse modelo recebeu muitas criticas,
sobretudo em relagdo a sua restricdo e limitacdo na realidade das politicas, onde as
decisdes nao sdo tomadas de maneira progressiva e com base na racionalidade dos atores
participantes. Nao obstante, ndo deve ser interpretado como um arcabougo prescritivo,
mas como uma ferramenta analitica, facilitadora da compreensao da realidade das

politicas (ARAUJO; RODRIGUES, 2017), tal como ¢ usado hoje em dia na literatura.

No capitulo dos resultados se exporao as dindmicas e elementos mais importantes de cada
etapa, mas se apontam, a seguir, alguns tracos definidores de cada fase a fim de entender
melhor este modelo sequencial de analise. A primeira etapa do ciclo das politicas publicas
¢ a entrada do problema na agenda ou construgdo da agenda. Cabe diferenciar dois tipos
de agenda politica segundo a concepgao classica de Cobb e Elder (1971): a agenda
sistémica, que compreende o conjunto de temas que a sociedade considera que devem
estar incluidos na esfera de atuagdo dos poderes publicos; e a agenda formal ou
institucional, que considera os problemas e temas que ja foram assumidos pelos decisores
politicos. Secchi (2014) adiciona a essas duas agendas a agenda da midia, que sdo os
temas nos quais os meios de comunicagao focam a sua aten¢do e que podem modificar as
agendas politicas e formais dada a sua capacidade de influenciar a sociedade. Outra visao
interessante, mais recente na construcao da agenda, ¢ a das arenas sociais. Esse modelo
concebe que a entrada dos temas na agenda politica depende dos empreendedores de
politicas publicas (policy community), que usam seus recursos para alcancar seus
interesses € atuam por meio de trés mecanismos principais para chamar a atencao dos
decisores politicos: 1) divulga¢ao de dados e indicadores que alertam sobre a gravidade

de um problema; 2) eventos extraordinarios como desastres ou conflitos abertos que se
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repetem com frequéncia; 3) feedback, ou avaliagdes das politicas que mostram sua

inefetividade (SOUZA, 2006).

A etapa que Saravia (2006) denomina de elaboragdo ¢é aquela na qual se analisam e se
definem as diferentes alternativas existentes, com estudos técnicos que deem suporte a
cada uma das opcdes. Alguns dos mais comuns, sdo as avaliagdes custo-beneficio e
avaliacdes custo-efetividade. O custo-beneficio calcula um valor monetdrio para os
beneficios de cada alternativa e os compara com os custos de cada uma delas. A analise
custo efetividade compara diferentes acdes e seus resultados com os custos de cada uma

delas.

Na etapa de formulagdo, segundo Saravia (2006), se tomariam as decisdes entre as
alternativas existentes e que foram desenvolvidas na fase de elaboragdo. A expressao
maxima desta etapa seria a norma juridica resultante que define a politica ptblica e sua
formulacao geral. Convém destacar os modelos existentes na literatura sobre as formas
de decidir o direcionamento das politicas publicas (ARAUJO, RODRIGUES, 2017;
FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2007; HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; SECCHI,
2014; SOUZA, 2006):

e Modelo de racionalidade absoluta: os decisores realizam uma atividade
puramente racional, conhecendo os custos e beneficios de cada alternativa e
escolhendo a melhor. As solugdes se formulam apds a existéncia de problemas na
sociedade.

e Modelo de racionalidade limitada: os decisores politicos tém limitagdes
cognitivas e de informagdo, o que torna impossivel uma escolha completamente
racional e baseada em dados certos, pelo que se considera que as decisdes se
realizam sobre opcdes satisfatorias, mas ndo 6timas.

e Modelo incremental: ndo se ajustaria ao ciclo de politica publica como os dois
modelos anteriores. Proposto por Lindblom (1959), a decisdo ¢ revisada e
redefinida em varios momentos; a margem de decisdo esta limitada por politicas
anteriores e as instituicdes formais e informais existentes, promovendo-se ajustes
e adaptagOes das politicas ja existentes; e a escolha ndo ¢ a melhor, mas sim a
resultante do consenso alcancado diante das discussdes e forcas dos diferentes
grupos de interesse diante a problemas e solugdes que surgem ao longo do tempo.

e Modelo dos fluxos multiplos: baseia-se na dindmica geral de que os decisores tém

j& solucdes que querem aplicar e somente esperam que um problema seja relevante
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para a opinido publica. Kingdon (1995) cria este modelo interpretativo de fluxos,
no qual os politicos serdo capazes de implementar as suas solugdes
(empreendedores de politicas publicas) quando se abra uma janela de
oportunidade, pela qual certas condicoes politicas excepcionais se juntam com o
fluxo de um problema que adquire relevancia social.

e Modelo da lata de lixo: proposto por Cohen, March e Olsen (1972), ¢ parecido ao
modelo dos fluxos multiplos. Segundo ele, as decisdes politicas ndo sdo racionais
e somente se fazem realidade por uma série de fatores casuais, ao coincidir essas
politicas preconcebidas, os problemas e as oportunidades para tomar a decisao.

e Modelo de Coalizdo de defesa: apresentado por Sabatier e Jenkins-Smith (1999),
postula que cada politica publica esta conformada por varios subsistemas, mais
ou menos estaveis, que atuam segundo os acontecimentos externos e que
influenciam na definicdo, constrangimentos e recursos de cada politica. Cada
subsistema estd composto por um conjunto de coalizdes de defesa que

compartilham valores, crencas e ideias.

A etapa de implementa¢do ¢ aquela na qual, de acordo com Saravia (2006), se faz o
planejamento, fixam recursos humanos e econdmicos, estabelecem indicadores, o
cronograma da execucdo, entre outras acdes preparatdrias da politica publica. Com o
objetivo de diferenciar esta etapa da execugdo, na qual outros autores usam os termos
“implementagdo” e “execucdo” indistintamente, considera-se que o termo planejamento
para definir esta etapa ¢ mais adequado e descritivo. Nesta fase ¢ importante apontar os
dois modelos classicos de abordagem em relagcdo ao seu estudo: o modelo fop-down (de
cima para baixo) da bottom-up (de baixo para cima). O primeiro, top-down, se caracteriza
por uma interpretacdo da politica como uma divisdo clara entre a tomada de decisdo da
esfera politica e a posterior implementagdo da administragdo, que deve se adaptar aos
programas definidos e cumprir suas etapas. O modelo bottom-up, por sua vez, entende a
implementagao como um processo no qual a administragao tem mais discricionariedade
para decidir como ela ¢ feita, sem um guia procedimental fixado pela esfera politica
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; SECCHI, 2014). A implementa¢do ird se
modificando, adaptando e sendo validada desde cima de acordo com a experiéncia. Os
burocratas serdo examinados pelos resultados e nao pelos meios (SABATIER, 1986). A
“ciéncia de se virar” (muddle through) de Lindblom (1959) segue a linha do modelo

bottom-up, pela qual as politicas se implementariam por comparagoes sucessivas, de
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tentativa e erro, ¢ de ajustes continuados na mesma, ja que as capacidades reais dos
burocratas para achar a melhor forma de desenvolver uma politica sdo limitadas. Alguns
autores delimitam varidveis que influenciam na implementac¢do das politicas publicas
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; VAN METER; VAN HORN, 1996; SABATIER;
MAZMANIAM, 1979, 1981; D’ASCENZI, 2013), agrupando-as em quatro eixos: 1)
natureza do problema: existéncia de tecnologia para resolver e acessibilidade a mesma,
relacdo causal identificada vélida e o tamanho da populagdo alvo da politica; 2) grau de
estruturacao do plano: clareza dos objetivos, aceitagdo do plano e existéncia de recursos;
3) contexto: apoio social a politica, situacdo econdmica e estabilidade e apoio politico; 4)
organizagdo administrativa: disponibilidade de pessoal, qualidade do trabalho dos

funciondrios e qualidade da estrutura organizacional.

Na fase da execugdo ¢ quando comegam a operar as agdes previstas no planejamento, a
entrada em funcionamento da politica para o alcance dos objetivos marcados. A literatura
da andlise da politica publica se foca também nos fatores que devem estar presentes para
que as politicas se desenvolvam corretamente. Cabe sublinhar um dos referentes classicos
que serd usado para avaliar o processo da politica de ADI, a proposta de Sabatier e
Mazmaniam (1979, 1989) sobre as varidveis necessarias para que as politicas sejam
efetivas. Os autores criam trés grupos de varidveis independentes condicionadoras: (i)
tratamento do problema, (ii) capacidade da lei para estruturar o processo de
implementagdo e (iii) varidveis nao normativas que condicionam a implementacao. Na
Figura 3, esquematiza-se o conjunto de variaveis identificadas por Sabatier e Mazmaniam

(1979, 1981).

Ao longo da andlise da politica objeto deste estudo, que serd desenvolvida
sistematicamente no capitulo 6, serdo frisadas e detalhadas as variaveis elaboradas por
Sabatitier e Mazmaniam (1979, 1981) constatadas como condicionantes da efetividade da

nova ADI federal.
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Figura 3. Variaveis condicionantes da efetividade das politicas publicas segundo Sabatier ¢ Mazmanian
(1979, 1981).

Tratamento do problema

1. Disponibilidade de teorias e tecnologias provadas.

2. Diversidade de comportamentos no grupo alvo.

3. Porcentagem do grupo objetivo na populagéo total.

4. Magnitude das modificagdes comportamentais requeridas.

Capacidade da lei para estruturar o Variaveis ndo normativas que condicionam
processo de implementa¢do a implementagdo

5. Objetivos claros e coerentes. 12. Condicionantes socioeconomicos €
6. Incorporagdo da teoria causal adequada. tecnologia.
7. Recursos financeiros. 13. Atengdo da midia ao problema.
8. Integragdo hierarquica em e entre as 14. Apoio do publico.

entidades implementadoras. 15. Atitudes e recursos de grupos de
9. Regras de decisdo das entidades cidad3os.

encarregadas. 16. Apoio das autoridades.
10. Recrutamento de diretivos e pessoal. 17. Compromisso ¢ qualidade da lideranca
11. Possibilidades formais de acesso a atores dos servidores encarregados.

externos.

Efetividade das politicas
publicas

Fonte: adaptado de Sabatier e Mazmaniam (1981, p. 330).

Pressman e Wildavsky (1998), que foram precursores do estudo da implementagdo das
politicas publicas, salientam também varias dimensdes que mostram a imprevisibilidade
e obstaculos que devem passar as politicas publicas na fase da execugdo. Por um lado,
existem muitos atores envolvidos e agregados para a execucao, de diferentes organizagdes
e com interesses variados. Por outro, esses atores interagem entre si e cada um deles
expressa sua visdo da politica em pontos de decisdo ao longo do processo. Finalmente, os
atores mudam com o tempo, de forma que também muda a interagdo entre todas as
pessoas envolvidas, produzindo-se pontos de descontinuidade que demandam a

realizacdo de novas negociagdes € ajustes.

As etapas de acompanhamento e avalia¢do visam monitorar a execugdo da politica e
analisar os resultados e impactos finais dos programas dessa politica, respectivamente. A

literatura dessas duas etapas serd estudada detalhadamente no seguinte item.

Uma ultima etapa, que deveria ser adicionada ao modelo de ciclo das politicas publicas

de Saravia (20006), ¢ a de finalizagdo da politica publica. Essa etapa final consiste em
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deixar de atender esse problema e situacao pelos poderes publicos, o que se traduz na
derrogacdo de uma Lei ou na eliminagdo dos recursos ou ferramentas que estavam
destinados a execu¢do dessa politica. Como aponta Secchi (2014), a finalizacdo das
politicas publicas foi1 muito discutida, a partir da década de 1970, com o debate sobre os
limites da atuagdo do Estado e sua participacdo na economia. A extingdo de uma politica
publica por completo ndo ¢ simples, pois enfrenta obstaculos derivados das demandas
sociais, das estruturas preestabelecidas ou dos custos de definir e aprovar outras
iniciativas. A politica de ADI estudada pode ser compreendida como um novo
direcionamento de uma politica anterior, sendo que a avaliacdo do desempenho dos
servidores publicos estd presente na agenda dos governos brasileiros, de maneira
continuada, desde meados do século XX. Do mesmo modo, considerando que a politica
continuava vigente no momento da realizacao desta pesquisa, ndo foi analisada a etapa

de finalizag¢ao dentro do ciclo da politica.

3.4 Avaliacao de politicas publicas

O referencial tedrico sobre a avaliacdo de politicas publicas € particularmente relevante
nesta tese, pois a pesquisa efetuou, de fato, uma avaliagdo da politica de ADI federal,
extraindo orientagdes da revisdo da literatura cientifica sobre o assunto. Neste item serdo
expostas uma sintese historica do desenvolvimento das avaliagdes de politicas publicas,
as interpretagdes do conceito de avaliagcdo de politicas, o objeto das mesmas, as tipologias

existentes e, por ultimo, as principais metodologias e enfoques das avaliagdes.

A avaliacdo de politicas publicas iniciou sua expansdo na década de 1960 nos Estados
Unidos. Com um enfoque fop-down, era utilizada por formuladores de politicas e altos
cargos da administragdo. Os programas sociais, em particular os programas de combate a
pobreza, deviam ser avaliados de acordo com uma metodologia experimental,
randomizada e controlada (FARIA, 2005; SILVA, 2013). De forma progressiva, foram
substituidos por uma abordagem bottom-up, com o surgimento dessa nova metodologia
(FARIA, 2005). Essa tendéncia crescente dos anos 1960 e 1970 teve um declinio na
década de 1980, motivado principalmente pelo desmantelamento dos programas sociais
efetuado pelo presidente Reagan (SILVA, 2013). Ja na década de 1990, com o impulso
da New Public Management, associado a uma demanda mais exigente e participativa dos

cidaddos sobre o desenho e resultado das politicas, a avaliacdo de politicas publicas
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ressurge € comeca a se consolidar como uma pratica institucionalizada. Dessa forma ¢
como se¢ desenvolve na América Latina, desde inicios de 1990, com forte influéncia
externa por meio dos organismos multilaterais € com financiamento condicionado a
gestdo por resultados e a avaliacdo dos programas (RAMOS; SCHABBACH, 2012;
SILVA, 2013). Atualmente, no Brasil, os Planos Plurianuais (PPA), instaurados na
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 2015), aos quais se submetem todos os
programas e iniciativas da administragdo federal, sdo avaliados através do Sistema de
Avaliagao do Plano Plurianual. Essa ferramenta ¢ a base da avaliagdo de politicas publicas
no pais e se estrutura a partir de um 6rgao encarregado por implementar esse Sistema
(Comissao de Monitoramento e Avaliagdo - CMA), de procedimentos estabelecidos por
lei sobre seu funcionamento, de requisitos dos relatdrios anuais como forma de monitorar

os programas, entre outros aspectos (RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Em relacdo ao conceito de avaliacdo de politicas publicas, ¢ definido por Ramos e
Schabbach (2012), como a “determinagdo do valor de uma atividade, programa ou
politica, um julgamento tdo sistematico e objetivo quanto possivel, efetuada por
avaliadores internos ou externos”. As autoras adicionam vérios efeitos positivos das
avaliacdes de politicas publicas: melhoram o processo da tomada de decisdes;
possibilitam a alocacdo apropriada de recursos; promovem a accountability dos
governantes diante do parlamento, agéncias reguladoras e cidaddos; e também permitem
que os formuladores e gestores desenhem politicas de maior qualidade, eficazes e

eficientes (RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Aguilar e Ander-Egg (1994) oferecem uma definicdo mais extensa e completa que

permite analisar todos os seus elementos:

Uma forma de pesquisa social aplicada, sistematica, planejada e dirigida;
destinada a identificar, obter e proporcionar de maneira valida e confiavel
dados e informacao suficiente e relevante para apoiar um juizo sobre o mérito
e o valor dos diferentes componentes de um programa (tanto na fase de
diagnostico, programagdo ou execu¢do), ou de um conjunto de atividades
especificas que se realizam, foram realizadas ou se realizardo, com propoésito
de produzir efeitos e resultados concretos; comprovando a extensdo e o grau
em que se deram essas conquistas, de forma tal que sirva de base ou de guia
para a tomada de decisdes racional e inteligente entre cursos de agdo, ou para
solucionar problemas e promover o conhecimento (AGUILAR; ANDER-
EGG, 1994, p. 31).

Considerando essa defini¢do, observa-se, em primeiro lugar, como a avaliagdo resulta
sempre em um juizo do avaliador ou dos avaliadores. Em segundo lugar, convém destacar

que os resultados das avaliagcdes t€ém uma finalidade. Neste caso os autores apontam a
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tomada de decisdes racionais. Silva (2013, p. 14) assinala, por sua vez, que “o foco central
das pesquisas avaliativas tem sido a verificagdo do cumprimento de objetivos (resultado
de um programa) ou de impactos, tendo como critérios a eficiéncia, eficicia e a
efetividade”. Mas, como se devem interpretar esses critérios? Silva (2013) diferencia
eficiéncia, eficacia e efetividade nas politicas publicas. O conceito de eficiéncia estaria
ligado a rentabilidade econdmica dos programas, comparando os custos dos mesmos com
seus resultados. Uma politica publica serd eficiente se atingir os resultados desejados com
um custo baixo. A eficacia, por sua vez, mede o grau de consecu¢do de metas e objetivos
dos programas em uma populagdo e tempo determinados. A efetividade, talvez o conceito
no qual existem maiores divergéncias, ¢ considerada pela autora como os resultados,
impactos diretos e indiretos, assim como efeitos esperados e ndo esperados no publico.
Essa mesma visao ¢ a defendida por Cohen e Franco (1993), que consideram efetividade
como o fim ultimo das politicas, as mudancas produzidas na populagdo, indo além dos
objetivos dos programas. Outros atores (AGUILAR; ANDER-EGG, 1994; MOKATE,
2002), equiparam os conceitos de eficacia e efetividade, para os quais ambos se referem
ao atingimento de metas e objetivos. Diante do exposto, nesta pesquisa se escolheu o
conceito de efetividade sob interpretagao de Silva (2013) e de Cohen e Franco (1993).
Desta forma, foram medidos os impactos esperados das avaliagdes de desempenho
individual nos servidores publicos. Portanto, ndo somente sao observados os objetivos
estabelecidos na normativa, mas também se analisam os resultados e beneficios de um

sistema de ADI, que s3o mais numerosos e abrangentes nas suas dimensoes.

E importante diferenciar aqui as avaliagdes dos programas e as avaliacdes das politicas
publicas. Os programas fazem parte de uma politica e, portanto, t€ém um escopo menor.
A avaliagdo de politicas publicas compreende uma andlise mais abrangente e
aprofundada. Igualmente, convém distinguir a avaliagdo do monitoramento. Este ultimo
¢ uma atividade gerencial interna que se realiza ao longo da execu¢@o de uma politica ou
de um programa para acompanhar os avancos dos resultados e indicadores previstos,

verificar e corrigir problemas que possam obstaculizar a consecucao desses resultados

(RAMOS; SCHABBACH, 2012).

Existe, na literatura, varias classificagdes e tipologias em relagao a avaliagdo das politicas
publicas. Com base no momento em que se realiza, Ramos e Schabbach (2012)
consideram como avaliagdo ex-ante, ou inicial, aquela que ¢ feita previamente a

implementag¢ao da politica com o objetivo de verificar a sua pertinéncia, coeréncia e
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rentabilidade economica. A avaliacdo realizada durante a execugdo, que visa obter
informagdes sobre o desenvolvimento dos programas e estudar possiveis corregcdes caso
ndo se estejam atingindo os objetivos e metas. Este tipo de avaliagdo concomitante ¢
também denominado formativa (SILVA, 2013). A avaliacdo ex-post ¢ aquela feita depois
de ter finalizado os programas, que pode ser desde poucos meses até anos depois
(RAMOS; SCHABBACH, 2012). Nesta ultima, normalmente se buscam identificar os
resultados e impactos da politica publica, o que se traduziria em verificar a efetividade

dos programas.

As avaliagdes também sdo classificadas segundo a importancia que se da a teoria. Existem
avaliagdes que ndo consideram teoria alguma e que, portanto, observam todos os
resultados alcancados pelos programas sem tentar dilucidar as causas dos mesmos. Por
outro lado, as avaliagdes baseadas nas teorias coletam as informacgdes ¢ usam a
metodologia necessarias para comprovar se uma determinada teoria explica ou nao os

resultados de um programa (CANO, 2006).

Cano (2006) realiza a seguinte classificacdo das possibilidades e do alcance das
avaliagcdes de politicas publicas, desde um modelo minimo até as avaliacdes mais

abrangentes:

e Averiguar se uma politica cumpre ou ndo os efeitos desejados ou em que grau
atingiu. Dentro desse tipo de avaliacdo, pode se distinguir a avaliagcao de processo
ou implementacao, que mede se o programa foi implementado de acordo como
esta planejado; e avaliacdo de impacto ou de resultado, que mede se os resultados
previstos foram alcangados.

e Avaliagdes nas quais se inclui uma formulagao de juizos. O avaliador faz um juizo
de valor sobre o programa ou uma questdo especifica do programa e também
realiza recomendagoes.

e Avaliagdo que tenta explicar as razdes do sucesso ou fracasso de um programa.
Neste caso, o avaliador deve conferir se existem deficiéncias na implementacao,
se a intensidade do programa ¢ adequada, se as relagdes entre os processos sao
corretas, etc.

e Avaliagdes focadas no uso que se dard a propria avaliacdo. Pode ser que seja um
simples tramite burocratico ou bem se pretenda melhorar o préprio programa ou
outros futuros. O avaliador devera focar nos destinatarios da mesma e no uso que

se fara dela.
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Avaliagdes que nao somente medem a consecugao dos resultados previstos, senao
que também tentam identificar efeitos nao previstos ou colaterais. As avaliagoes
livres de metas ou as de necessidades iriam nessa linha de buscar os efeitos de
acordo com a resolucdo das necessidades da populagdo alvo, independentemente
dos efeitos pretendidos inicialmente.

Outra dimensao que pode ser entendida sobre o processo de avaliagdo simples, ¢
quem tem o direito de ser informado sobre os resultados da avaliacdo.
Tradicionalmente seria unicamente a entidade que contrata a avaliacdo, que
depois filtrara ou decidira o que deseja publicar. Uma avaliacdo mais complexa
permitira ao publico em geral acessar essa informacao, de forma que todos os
grupos interessados nessa politica conhecam os resultados da mesma.

Por ultimo, frente ao modelo minimo de avaliacdo, no qual o avaliador € neutro e
apresenta as conclusdes sem posicionar-se, existem avaliagcdes em que o avaliador
expressa sua visao frente a politica analisada de forma ativa, com opinides que

refletem valores e ideologias.

Uma outra classificagdo interessante, que alude as correntes e metodologias de avaliacao

ao longo da historia, ¢ a de Vedung (2010). O autor distingue varias “ondas” ou correntes

de avaliagao:

Onda cientifica: durante a década de 1960 e inicios dos anos setenta, com as
avaliacdes e programas publicos em apogeu, as avaliagcdes tinham um marcado
carater cientifico e eram fruto de uma corrente de racionalismo radical. Existia a
percep¢do de que a maquinaria estatal era capaz, apoiada em pesquisas
cientificas, de examinar ¢ achar a melhor solucao para os problemas antes de
atuar.

Onda do modelo engenheiro de intervengdo publica: derivado da onda
racionalista e coetanea, este modelo era um ideal a ser atingido por um governo
que devia ser predominantemente tecnocrata, que tivesse o apoio constante de
especialistas e académicos para a tomada de decisdo, baseada em uma cadeia de
estagios que lograria os melhores resultados. A avaliagdo ¢ concebida como uma
ferramenta neutra que forma parte dessa cadeia técnica de governo.

Onda de orientagdo para o dialogo: em meados dos anos setentas, apos a perda
de confianca plena no modelo racional, surge uma corrente que muda o foco da

avaliagdo. A nova onda das avaliacdes passa a ser menos cientifica, no sentido
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tradicional do termo, abandonando praticas como a dos dois grupos
experimentais, para concentrar a aten¢ao nos atores envolvidos nos problemas e
nos processos das politicas publicas. A sua perspectiva, interesses € compreensao
da realidade sdo as fontes de informacao mais valiosas para a tomada de decisao.
Enquanto que a metodologia predominante ¢ o didlogo, a discussdo ¢ a
deliberacdo conjunta. Essa visdo foi plasmada e consolidada mais tarde, em 1989,
na visao construtivista de Guba e Lincoln (2011). Os autores negam a existéncia
de uma realidade objetiva, ela ¢ interpretativa. Desta forma, as avaliagdes devem
pretender justamente elaborar conjuntamente com os atores, por meio do dialogo
e da dialética, a construc¢do dessa realidade. Os pesquisadores, por sua vez, ndo
podem ser neutros. Somente pelo seu envolvimento e interagdo com o objeto de
estudo ¢ que sera possivel criar as informagoes.

e Onda neoliberal: em finais dos anos setenta o neoliberalismo influencia as
carateristicas ¢ metodologia das avaliagdes. A Nova Gestao Publica, que surge
dessa corrente, promove a limitagdo do setor publico, que passa a ser a causa do
problema. O mercado ¢ o novo protagonista e deve ser livre para autorregular-se
e atender as demandas. As avaliagdes passam a ter foco nos resultados, deixando
para o lado o estudo dos processos, € sdo usadas como uma ferramenta para
regular o setor privado, pois € essa a fun¢do que se lhe designa ao Estado.

e Onda das evidéncias: esta corrente, ainda menos consolidada que a cientifica e a
neoliberal, surge a partir de 1995. Preconiza que “o que importa ¢ o que
funciona”, isto ¢, as avaliagdes sdo concebidas como meios para resgatar
experiéncias bem-sucedidas e licdes aprendidas de politicas e programas
passados. Assim, popularizam-se os estudos de meta-analise, hierarquizando-se
os casos pelo tipo de pesquisa avaliativa realizada (sendo as pesquisas
experimentais e quase-experimentais as mais valorizadas). A universidade passa
a desempenhar um papel importante na elaboracdo desses estudos, ndo
necessariamente por encargo dos governos. Da mesma forma, os funcionarios
publicos que realizam servigos de forma direta com usuarios (ex.: médicos)
devem ser também pesquisadores e coletar informagdes das suas rotinas de

trabalho.

Por ultimo, convém salientar também a proposta de Gussi e Oliveira (2016), que se

encaixa na “onda” orientada para o didlogo e na corrente construtivista de Guba e Licoln
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(2011). Os autores advogam por uma abordagem antropoldgica das avaliagdes, na qual
as pesquisas de campo devem ser feitas em profundidade, considerando a cultura e
significados da realidade dos atores e conduzidas pela observacdo participante do
avaliador. Desse modo, os principais delineamentos desta proposta de avaliagdo sdo: (i)
baseada na experiéncia empirica das politicas, observando sua execuc¢dao nas rotinas
formais e fora delas; (ii) atencdo as trajetorias das politicas, que também estdo ligadas as
historias de vida dos atores envolvidos; (iii) compreensdo hermenéutica da politica, sem
julgamentos, por meio da observacdo participante e considerando as perspectivas das
institui¢cdes e beneficiarios; (iv) articulagdo da formulagdo e planejamento da politica
(texto) com os contextos econdmicos, politicos, sociais e culturais; e (v) construgdo de

novos indicadores ndo necessariamente circunscritos aos resultados da politica.

A metodologia e enfoques desta tese, que serdo apresentados no proximo capitulo, contém
elementos comuns em relacdo as perspectivas menos ortodoxas das avaliagdes, ainda que
mantenha praticas proprias da concepgao cientista-racional. Assim, esta pesquisa, por um
lado, considerou a perspectiva dos atores protagonistas com uma estratégia qualitativa;
aproximou-se ao ambiente no qual se desenvolve a politica por meio da observagao
participante; interpretou a realidade a luz do contexto cultural e politico; analisou os
processos desde uma abordagem de baixo para cima; e identificou as causas dos
obstaculos da politica, sugerindo recomendacdes para a sua melhoria. Por outro lado,
concomitantemente, possui aspectos tradicionais, tais como a neutralidade do
pesquisador; a busca de informagdes objetivas que permitam extrair conclusoes sobre a
efetividade da politica; ou a ndo integracdo na realidade da politica e de seus atores, pois
o pesquisador atuou como avaliador externo ao processo de ADI, o que limitou essa
aproximacao. Contudo, considerando também os limitantes que condicionaram a
metodologia que foi usada na pesquisa de campo (tempo e recursos), a tese se inclina

mais para a perspectiva construtivista do que para a racional-positivista.
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4. NORMATIVA DE AVALIACAO DE DESEMPENHO INDIVIDUAL NA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL BRASILEIRA

Com base no estudo da normativa federal sobre a avaliagdo do desempenho dos servidores
publicos e artigos selecionados da literatura nacional, foi feita uma revisao historica da
producdo normativa na esfera da Unido, ao longo do século XX e até a atualidade. A
revisdo da normativa ¢ parte da dissecagdo historica e atual da politica de ADI,
contribuindo para a compreensao das mudangas realizadas, as melhorias e as diretrizes
gerais da sistematica em vigor. Da mesma forma, a comparagdo da normativa atual com
as anteriores politicas foi um dos temas tratados nas entrevistas. Assim, depois de
salientar a literatura sobre a avaliagdo de desempenho e em relacdo a anélise das politicas
publicas, ¢ necessario também dedicar um capitulo a normativa de ADI, como parte do

referencial tedrico no qual se encaixa esta tese.

As fontes principais deste referencial normativo foram legais. Assim, foi analisada a
Constituicdo e suas emendas, assim como as leis, decretos, planos diretores, medidas
provisorias e instrugdes relativas aos sistemas de ADI na administra¢do federal. Alguns
artigos, de produgdo nacional, foram procurados e selecionados no Portal de Periddicos

Capes para completar a interpretacdo desse corpo legislativo.

4.1 Analise historica da normativa sobre avaliacdo de desempenho individual

O primeiro marco desta andlise se acha na década de 1930, com a criagao do
Departamento de Administragdo do Servi¢o Publico (DASP) na 6rbita do Estado Novo,
durante o governo do Presidente Vargas. Neste contexto, ja se observam alguns pequenos
passos na dire¢ao de uma gestao de desempenho individual. A criagdo do DASP, em 1938
com o Decreto-Lei N° 579 (BRASIL, 1938), foi uma iniciativa que buscava implementar
uma burocracia racional na administracao brasileira, lutando assim contra as praticas
clientelistas e patrimonialistas (BRASIL; CEPEDA; MEDEIROS, 2014). Nessa linha,
entre os objetivos do Decreto-Lei 579/1938 se inclui “promover a readaptagdo e o
aperfeigoamento dos funciondrios civis da Unido” (BRASIL, 1938, art. 2, inciso E) e
“inspecionar os servigos publicos” (BRASIL, 1938, art. 2, inciso H). A norma institui
também varias divisdes dentro do DASP, sendo uma delas a Divisdo de Selecdo e

Aperfeicoamento (BRASIL, 1938, art. 3). Além deste Departamento centralizado e
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dependente da Presidéncia, o Decreto-Lei cria Comissoes de Eficiéncia em cada
Ministério, dependentes tecnicamente do primeiro.

Nos fins estabelecidos para essas Comissdes, também se observam algumas linhas
relativas a gestdo de recursos humanos das que se infere uma necessidade de avaliar o

desempenho dos funcionarios:

(...) ¢) encaminhar ao Ministro de Estado as propostas de promoc¢des de
funcionarios, na forma das leis e regulamentos;

d) opinar sobre transferéncias, remogdes ¢ permutas; (...)

f) opinar nas propostas de admissdo, recondugdo e dispensa de pessoal
extranumerario; (...)

h) inspecionar os servigos do Ministério ¢ propor as medidas que julgar
necessarias a sua racionaliza¢do (BRASIL, 1938, art. 17).

Com o fim do primeiro periodo de Gettlio Vargas, em 1946, o DASP ¢ esvaziado de
poder e fica como um simples 6rgao de assessoramento. Apos varias mudangas na sua
configuracdo e fungdes, ¢ finalmente extinto em 1986 e substituido pela Secretaria da
Administragio Publica da Presidéncia da Republica (SEDAP) (BRASIL; CEPEDA;
MEDEIROS, 2014).

Em 1960, durante o governo de Juscelino Kubitschek, observam-se os primeiros critérios
de avaliacdo para os servidores publicos federais, porém enquadrados nos mecanismos
para as promogdes € ndo como uma sistematica de ADI propriamente. Foram incluidos
na Lei Federal n° 3.780 (BRASIL, 1960), que dispunha sobre a “Classificagdo de Cargos
do Servigo Civil do Poder Executivo”. Nela, estabeleciam-se comportamentos basicos
dos trabalhadores que serviam como medicdo e valorizagdo para as promogoes
(SILVEIRA; PINHEIRO; ANTUNES, 2012). Assim, indicava que a promogao seria feita
com base em critérios de merecimento e antiguidade de classe, aclarando no artigo 30, no
capitulo dedicado as promogdes, esses critérios: “demonstragdo positiva pelo funcionario,
durante sua permanéncia na classe, de pontualidade e assiduidade, de capacidade e
eficiéncia, espirito de colaboragdo, ética profissional e compreensdo dos deveres e, bem
assim, de qualificag@o para o desempenho das atribui¢des de classe superior” (BRASIL,
1960, art. 30). Portanto, a referida normativa somente elenca alguns critérios a considerar

na promocao dos servidores publicos, mas ndo cria uma ferramenta objetiva de avaliacao.

Durante o periodo da ditadura militar, a Lei 5.645 (BRASIL, 1970) deu lugar a
regulamentacdo, a partir do Decreto Federal n® 80.602 (BRASIL, 1977), o qual instituiu
a avaliag¢ao da chefia superior (COELHO JR., 2013). Ja a Lei 5.645, cujo fim principal

também foi estabelecer diretrizes para a classificagdo dos cargos dos funcionarios
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publicos, no seu artigo numero 6, especifica que “a ascensao e a progressao funcionais
obedecerdo a critérios seletivos, a serem estabelecidos pelo Poder Executivo, associados
a um sistema de treinamento e qualificagdo destinado a assegurar a permanente
atualizagdo e elevagao do nivel de eficiéncia do funcionalismo” (BRASIL, 1970). O
Decreto 80.602, que devia determinar os critérios seletivos para essa progressao
funcional, ndo estabeleceu nenhum critério de avaliacdo, mas sim uma gradacdo de
pontos, o que deixava espaco para a subjetividade (SILVEIRA; PINHEIRO; ANTUNES,
2012). Assim, o artigo 16 indicava (BRASIL, 1977): “nao havera instrumento especifico
para a avaliacdo, a qual sera representada pelo resultado do exclusivo julgamento da
chefia, em funcdo do desempenho da unidade administrativa ou do comportamento
funcional do servidor”. O Decreto inclui um capitulo especifico sobre a avaliacdo do
desempenho no qual, pela primeira vez, se estabelecia uma diferenciacao entre a
avaliacdo do grupo e o do individuo. A avaliagdo, para ambos, seria anual e sobre o
conceito amplo de desempenho, que podia ter as seguintes valoragdes e pontuagdes:
Muito bom, 7 pontos; Bom, 4 pontos; e Regular, 1 ponto (BRASIL, 1977, art.22).
Dependendo da valoragao e pontuagdes obtidas de um ano para outro, os servidores
deviam permanecer mais ou menos tempo na classe da carreira a que pertenciam, no que
se denomina intersticio (BRASIL, 1977, art.23). Além disso, do Decreto 80.602 convém
destacar que estabelecia uma técnica de distribui¢do for¢ada para a avaliagdo grupal, pela
qual os avaliadores estavam obrigados a classificar uma porcentagem de funcionarios por

grupos em uma ou outra valoragdo e pontuagao (BRASIL, 1977, art.24).

O Decreto Federal n® 84.669 (BRASIL, 1980), também regulamentador da Lei 5.645
(BRASIL, 1970), revogou o Decreto 80.602 (BRASIL, 1977). Detalhou mais o método
de avaliacdo, que devia ser usado tanto para as promog¢des horizontais quanto verticais.
As progressodes funcionais horizontais se definiram, no artigo 2, com as mudangas que
acontecem dentro da mesma classe, enquanto que as progressdes funcionais verticais sao
aquelas que implicam mudanca de classe. As progressdes horizontais se deram por meio
da avaliacao de desempenho e pela antiguidade, também considerando os intersticios ou
tempos para ser efetiva essa progressao (BRASIL, 1980, artigos 3 e 4). O desempenho
funcional devia, de forma semelhante ao decreto anterior, ser avaliado pelo chefe
imediato, mas desta vez medido através de um modelo de ficha de avaliagdo, que definia
dimensdes a serem avaliadas: qualidade e quantidade do trabalho, iniciativa e cooperacao,

assiduidade e urbanidade, pontualidade e disciplina e antiguidade. Para cada dimensao,
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adicionava-se uma breve explicacdo do conteudo e alcance desses conceitos,
disponibilizando varias pontuagdes. No artigo 12, inciso 2, o Decreto 84.669/80 também
determina uma distribuicao forcada das pontuagdes, pois somente 50% dos servidores de
cada categoria funcional poderiam obter mais de 75 pontos na ficha de avaliagdo.
Contudo, este Decreto de 1980 realiza um avango significativo ao determinar, pela
primeira vez, os critérios de avaliacdo de desempenho. Nao incluia, porém, explicagdes

do significado e alcance de cada uma das pontuagdes.

A Lei8.112,de 1990 (BRASIL, 1990) - que dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais - marca as linhas
principais da avaliacdo de desempenho dos servidores durante a fase de estagio
probatério. Essa regulacdo esta motivada, por sua vez, pelo artigo 37 da Constituicao
Federal (BRASIL, 2015), que se refere ao acesso ao emprego publico (COELHO JR.,
2013). Na Secao IV da Lei 8.112/90, intitulada Da posse e do Exercicio, o artigo 20
estabelece que os servidores publicos nomeados para cargos de provimento efetivo
deverdo passar por um periodo de estagio probatorio de 24 meses, no qual o seu
desempenho sera avaliado considerando cinco competéncias como critério: assiduidade,
disciplina, capacidade de iniciativa, produtividade e responsabilidade (BRASIL, 1990,
art. 20).

A partir de 1994 proliferaram as regulacdes sobre os planos de trabalho e as gratificagdes
por desempenho nas diferentes carreiras dos servidores publicos federais. Também
incluiam a distribui¢cdo forcada como técnica de avaliagdo, sem conseguir os objetivos
que ela pretendia. Assim, segundo Velasco e Silva (2011), as gratificacdes de
desempenho até entdo criadas se desvirtuaram ao longo de tempo e finalmente passaram
a ser pagas a todos os servidores publicos com valores fixos, devido a inexisténcia de

mecanismos eficazes de avaliacao.

O Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE) de 1995, impulsionado
pelo entdo Ministro da Reforma do Estado no governo do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, Bresser Pereira, abre uma nova fase de mudangas na administragao dirigida ao
combater do “retrocesso burocratico sem precedentes” (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 1995, p. 20) que trouxe a Constituicdo de 1988, segundo a redacdo do
proprio Plano. No PDRAE, ja se anuncia uma nova politica de recursos humanos que vai
orientar “o desenvolvimento de pessoal, um sistema remuneratério adequado que

estimule o desempenho através de incentivos” (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995,
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p. 63). Este Plano impulsiona o contrato de gestao, onde o Estado assina acordos com
entidades que devem atingir resultados pré-pactuados. Este tipo de contratos afeta
indiretamente as ADI, pois obriga a uma medi¢do dos resultados em todos os niveis
administrativos das organizacdes que se erigem como agéncias executivas (SUZUKI;

GABBI, 2009).

Pela Medida Provisoria n° 1.548, de 18 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996), foi
aprovada a Gratificagdo de Desempenho e Produtividade (GDP), convertida na Lei n°
9.625, de 7 de abril de 1998 (BRASIL, 1998), que recuperou o conceito da Avaliacdo do
Desempenho como base na remuneragao, como também consolidou um modelo ¢ um
referencial que passou a ser seguido por muitas carreiras que adotaram gratificagdes do

mesmo tipo.

A mudanga mais importante que trouxe o PDRAE foi a da Emenda Constitucional 19, de
1998, que também incluiu mudancas no ambito da gestao de desempenho individual
(SILVEIRA; PINHEIRO; ANTUNES, 2012). Em primeiro lugar, entre as modifica¢des
promovidas no artigo 37 da Constituicao (BRASIL, 2015), estabelece que serdo regulados
por lei os critérios da avaliagdo de desempenho dos dirigentes de entidades com
autonomia gerencial por contratos de gestao (BRASIL, 1998, art. 3). Em segundo lugar,
sinaliza, na nova redacdo do artigo 41, que os funcionarios estaveis poderdo perder o
cargo, entre outros motivos, por resultados negativos em avaliagdes de desempenho
realizadas periodicamente (BRASIL, 1998, art. 6). Na mesma modificacao do artigo 41
do texto constitucional, indica-se que, para que os servidores publicos obtenham a
estabilidade, “é obrigatdria a avaliacdo especial de desempenho por comissdo instituida
para essa finalidade” (BRASIL, 1998, art. 6). Em terceiro lugar, a nova reda¢ao do artigo
173 estabelece que serd regulado por lei o estatuto juridico das empresas publicas e
sociedades de economia mista, devendo considerar também avaliagao de desempenho dos
administradores (BRASIL, 1998, art. 22). Finalmente, o artigo 28 da emenda em
discussdo confirma o estdgio probatério de dois anos para que os servidores publicos
adquiram a estabilidade, sem prejuizo da avaliagdo ja citada na nova redacao do artigo 41

(BRASIL, 1998, art. 28).

A gratificacdo de desempenho para as carreiras de Auditoria (BRASIL, 1999),
implementada em junho de 1999, combina na pontua¢do uma avaliacdo de desempenho
individual e uma avaliacdo de desempenho institucional, o que ¢ uma novidade no

desenvolvimento normativo federal da ADI. Esse modelo foi repetido nos anos seguintes



4.1 Anélise histdrica da normativa sobre avaliagdo de desempenho 97

em varios sistemas de gratificagdo. Em 2002, foi instituida a Gratificacdo de Desempenho
de Atividade Técnico-Administrativa (GDATA), pela Lei 10.404 (BRASIL, 2002), que
atingiu aproximadamente 300.000 servidores publicos administrativos de entidades
federais, autarquias de fundagdes publicas (VELASCO; SILVA, 2011). A GDATA ¢
regulamentada pelo Decreto 4.247/2002 (BRASIL, 2002b), e também considera uma
pontuacdo distribuida entre a avaliacdo institucional e a avaliacdo individual, sendo
preponderante o peso da ultima na gratificagao (85%). O regulamento deixou em aberto
a determinagdo dos fatores e critérios de avaliagdo a adaptacdo das entidades federais,
embora tenha determinado dois requerimentos no computo da pontuagdo individual: a
média das avaliagdes dos servidores deve ser menor ou igual a 65 pontos e o desvio
padrdo entre as avaliagdes de cada grupo maior ou igual a 5 (BRASIL, 2002b, art. 7).

Essas exigéncias tentaram promover uma avaliagdo rigorosa na administragao federal.

Diante do exposto, constata-se como as mudancas na normativa para um sistema
completo e efetivo de ADI no nivel federal discorreram de forma paulatina e pouco
contundentes ao longo da segunda metade do século XX. No quadro 9, podem-se observar
0S marcos normativos principais que propiciaram essas mudangas. Assim, a partir de
1960, com a Lei Federal n° 3.780 se instaura formalmente um mecanismo de ADI, ainda
que muito basico no seu desenho. Nas décadas posteriores, o Decreto Federal n® 80.602,
de 1977, ¢ mais tarde, em 1980, o Decreto 84.669, estabelecem critérios mais claros de
avaliacdo e mecanismos de pontuacdo mais efetivos. Porém, todas essas iniciativas
viraram praticas burocraticas esvaziadas do seu propdsito de avaliar os servidores,
passando a ser percebidos como um pagamento fixo complementar (VELASCO; SILVA,
2011). Somente a partir de 1995, impulsionados pelas reformas da administragdo federal,
¢ que se implementam sistemas de ADI mais operantes, em diferentes carreiras da
administracao federal e ja ligados aos sistemas de gratificagdes. A partir do inicio do
século XX até atualidade, destacam a Lei n° 11.784 (BRASIL, 2008b) e o Decreto n°
7.133 (BRASIL, 2010), que serdo analisados na seguinte se¢ao.
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Quadro 9 - Analise histérica da normativa sobre ADI na administragdo federal brasileira nos séculos XX e XXI.

Decreto-Lei 579/1938

* Cria DASP.

* Preve inspecionar
servigo publico e
aperfeigonamento
dos servidores.

MP 1.548/1995

« Cria gratificagdes na
remuneragao
segundo o
desempenho
individual nas
carreiras de finangas,
controle, orgamento
e planejamento.

* Serve de modelo na
regulagdo de varias
carreiras nesse
periodo.

Fonte: elaboragdo propria.

Lei 3.780/1960

« Estabelece critérios
para valorizar as
promogdes nas
carreiras.

o

menda Constitucional

* Indica que sera regulada por lei
a ADI dos gestores das
organizagdes autonomas.

* Os servidores publicos poderdo
ser demitidos pelos resultados
da ADI.

* Consolida estagio probatorio de
dois anos e também avaliagao
especifica para obter
estabilidade.

Lei 5.467/1970 e Decreto
80.602/1977

* Avaliagdo pela
chefia imediata.

 Pontuagdo sem
critérios.

* Avaliagdo em
grupo e individual

* Distribui¢do
forcada para a
avaliagdo em
grupos.

Decreto 4.247/2002

* Atinge a maioria
das carreiras
federais.

* Inclui avaliagdo
de desempenho
institucional.

« Estabelece
método de
distribuigao
forgada.

Decreto 84.669/1980

* Avaliagdo pela
chefia mediata.

« Critérios de
avaliagdo e com
pontuagao.

* Distribui¢do
forcada para a
avaliagdo
individual.

LDecreto 7.133/2010

* Atinge maioria das
carreiras federais.

* Implica uma alta
gratificagdo
remuneratoria.

* Estabelece avaliagdo
por multiplas fontes.

* Determina fatores de
competéncia
obrigatorios e
opcionais.

Lei 8.112/1990

« Linhas principais
da avaliagdo de
desempenho no
estagio probatorio.

« Critérios de
avalia¢@o por
competéncias.
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4.2 Normativa federal atual sobre avaliacdo de desempenho individual

A base normativa que regula os mecanismos de avaliagdo de desempenho individual para
a maioria das carreiras surge no ano 2008, com Lei Federal n® 11.784 (BRASIL, 2008b),
originaria da Medida Proviséria n® 431 (BRASIL, 2008a), que dedica o seu capitulo 2 a
avaliacdo de desempenho. Estabelece as pautas gerais da sistematica para as avaliagdes
de desempenho para os servidores em cargos de provimento efetivo e também para os
cargos de provimento em comissdo. O sistema inclui a administracdo direta federal,
orgaos autarquicos e a fundagdes publicas. Regula 49 carreiras e se aplica em 80 entidades

da administracao federal.

Os objetivos da Lei 11.784 estdo definidos no artigo 140:

I.- promover a melhoria da qualificagdo dos servidores publicos; e

II.- subsidiar a politica de gestdo de pessoas, principalmente quanto a
capacitacdo, desenvolvimento no cargo ou na carreira, remuneracdo e
movimentagdo de pessoal (BRASIL, 2008b, art. 140).

A Lei 11.784/2008, estabelece, no artigo 161, um Comité Gestor de Avaliagao de
Desempenho dentro do Ministério do Planejamento, Orgamento ¢ Gestdo, com 0s

seguintes objetivos:

I - propor os procedimentos gerais referentes a operacionalizagdo da avaliagdo
de desempenho, os instrumentais de avaliagdo e os fatores a serem
considerados, bem como a pontuagao atribuida a cada um deles;

II - revisar e alterar, sempre que necessario, os instrumentais de avaliagdo de
desempenho em periodo ndo inferior a 3 (trés) anos;

IIT - realizar, continuamente, estudos e projetos, visando a aperfeigoar os
procedimentos pertinentes a sistemadtica da avaliagdo de desempenho (...).
(BRASIL, 2008b, art. 161).

As disposicdes sobre a sistemdtica de avaliagdes de desempenho da Lei 11.784/2008 sao
desenvolvidas pelo Decreto n°® 7.133 (BRASIL, 2010), o qual “regulamenta os critérios e
procedimentos gerais a serem observados para a realizacao das avaliacdes de desempenho
individual e institucional e o pagamento das gratificacdes de desempenho”, de acordo
com o titulo da norma. A Lei 11.748/2008 j4 ¢ bastante especifica e o Decreto, em muitos

casos, repete o texto da propria Lei.

O Decreto 7.133/2010 se constitui como a normativa mais recente e abrangente, no
ambito federal, sobre avaliacdo de desempenho na administra¢do, tanto institucional
quanto individual, e, portanto, serd objeto de analise nesta tese. No artigo n° 2, define-se
avaliacdo de desempenho, atrelando o desempenho individual ao institucional:
“monitoramento sistematico ¢ continuo da atuacao individual do servidor e institucional

dos 6rgaos e das entidades de lotagdo dos servidores integrantes dos planos de cargos e
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de carreiras (...), tendo como referéncia as metas globais e intermediarias destas unidades”
(BRASIL, 2010, art. 2). O Decreto estabelece que a avaliagdo serd feita de acordo com as
competéncias dos trabalhadores, refletindo as tarefas e atividades atribuidas a cada
funcionario. E indica que havera metas de desempenho individual além das competéncias
(BRASIL, 2010, art. 4). Posteriormente, enumera o que denomina como “fatores”
minimos a serem avaliados, junto a outros complementares. A seguir sdo listados os

fatores minimos ou obrigatorios:

I - produtividade no trabalho, com base em pardmetros previamente
estabelecidos de qualidade e produtividade;

II - conhecimento de métodos e técnicas necessarios para o desenvolvimento
das atividades referentes ao cargo efetivo na unidade de exercicio;

IIT - trabalho em equipe;

IV - comprometimento com o trabalho; e

V - cumprimento das normas de procedimentos e de conduta no desempenho
das atribuicdes do cargo (BRASIL, 2010, art. 4).

Inclui, portanto, aspectos relativos as tarefas atribuidas, aos conhecimentos, a forma de
trabalhar em grupo ou dentro das unidades, ao comprometimento e ao cumprimento das
normas internas. O Decreto 7.133/10 dispde que se podera adicionar um ou mais fatores

de forma facultativa dentre os seguintes:

I - qualidade técnica do trabalho;

II - capacidade de autodesenvolvimento;

II1 - capacidade de iniciativa;

IV - relacionamento interpessoal; e

V - flexibilidade as mudangas. (BRASIL, 2010, art. 4).

Um dos novos elementos apontado pelo Decreto ¢ a institui¢ao da avaliagdo por multiplas
fontes, na qual participam o proprio funcionario, os colegas dele e a chefia imediata, tendo
a avaliacdo de cada ator um peso diferente no computo global: 15% o avaliado, 60% o
gerente e 25% a média dos pontos das avaliagdes dos colegas da unidade de trabalho

(BRASIL, 2010, art. 4).

O artigo 5 evidencia as principais indicacdes sobre a avaliagdo de desempenho
institucional, especificando que ela “visa aferir o alcance das metas organizacionais”
(BRASIL, 2010, art. 5). Essas metas organizacionais, fixadas anualmente, deverdao conter
metas globais, de acordo com os planos plurianuais e as designagdes orcamentarias; e
metas intermediarias, dependentes das primeiras e atribuidas a cada equipe de trabalho.
O paragrafo 6° do artigo 5 estabelece a conexao entre as metas de desempenho individual
e as institucionais: “as metas de desempenho individual e as metas intermedidrias de

desempenho institucional deverdo ser definidas por critérios objetivos e compordo o
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plano de trabalho de cada unidade do 6rgdo ou entidade de lotagdo (...)” (BRASIL, 2010,
art. 5). Neste mesmo paragrafo, adiciona-se uma chamada a que esse processo seja
participativo: “(...) salvo situagdes devidamente justificadas, serdo previamente acordadas
entre o servidor, a chefia e a equipe de trabalho” (BRASIL, 2010, art. 5). As metas,
critérios, metodologia, procedimentos especificos e gratificagdes da avaliagdo de
desempenho individual e institucional deverdo ser estabelecidos pelo dirigente maximo
de cada 6rgao anualmente (BRASIL, 2010, art. 7). Assim, a importancia deste Decreto
7.133/2010 ¢ dupla, no sentido de que obriga as entidades federais a realizar um

planejamento estratégico sério, ao tempo que regula as avaliagdes dos servidores.

Quanto as gratificagdes, reguladas nos artigos 8 e 9, serdo pagas de acordo com uma
pontuacao entre 30 e 100 pontos, sendo que um méaximo de 20 pontos correspondera aos
resultados da avaliagdo de desempenho individual e os outros 80 aos resultados
institucionais obtidos (BRASIL, 2010, art. 8). Portanto, o Decreto 7.133/10 acrescentaria
20 pontos adicionais de gratificacdes aquelas institucionais existentes e ja pagas. Os
valores das gratificagdes, segundo a pontuagdo total, resultardo do estabelecido em leis

especificas e conforme ao nivel da carreira de cada servidor (BRASIL, 2010, art. 9).

A regulamentagdo determina, igualmente, um ciclo de avaliacdo de 12 meses e indica as
etapas do mesmo: 1) publicagdo das metas globais; 2) estabelecimento de compromissos
de desempenho individual e institucional; 3) acompanhamento do processo de avaliagio;
4) avaliagdo parcial dos resultados para realizar ajustes; 5) apuracao final das pontuagdes
e obtengao dos resultados obtidos; 6) publicacdo do resultado final da avaliagdo; e 7)

retorno aos avaliados (BRASIL, 2010, art. 10).

Esse ciclo serd monitorado pela Comissdo de Acompanhamento da Avaliacdo de
Desempenho ou CAD, que sera instituida em cada entidade e devera atender também os

recursos, em segunda instancia, dos resultados das avaliagdes (BRASIL, 2010).

Em relagdo as capacitacdes, que deveriam estar ligadas as avaliagdes de desempenho
individual como parte da gestdo do desempenho, o Decreto 7.133/2010 ndo da muitos
detalhes sobre sua operacionaliza¢do, mas sim que as considera. O artigo 12 especifica
que as avaliacdes de desempenho “serdo utilizadas como instrumento de gestdo, com a
identificacdo de aspectos do desempenho que possam ser melhorados por meio de
oportunidades de capacitagcdo e aperfeicoamento profissional” (BRASIL, 2010, art. 12).

Também prevé as capacitagdes nos casos de desempenho deficiente, sendo que os
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servidores publicos que obtiverem uma pontuagao inferior a 50 pontos deverdo ser alvo

de um processo de capacitacdo ou de analise de adequagdo funcional (BRASIL, 2010).

Convém destacar, finalmente, o artigo 21 do Decreto 7.133 (BRASIL, 2010), no qual se
faz énfase em dois elementos essenciais na avaliacao de desempenho individual, como a

participagdo e a informagao:

Aos ocupantes dos cargos de provimento efetivo (...) ¢ assegurada a
participacdo no processo de avaliagdo de desempenho, mediante prévio
conhecimento dos critérios e instrumentos utilizados, assim como do
acompanhamento do processo, cabendo ao 6rgdo ou entidade de lotagdo a
ampla divulgagdo e a orientagdo a respeito da politica de avaliagdo dos
servidores (BRASIL, 2010, art. 21).

No Quadro 10, apresentam-se, sintetizadas, as principais carateristicas do Decreto

7.133/2010.

Quadro 10 - Principais carateristicas do sistema ADI estabelecidas no Decreto 7.133/2010.

Carateristica Conteudo

Critérios de avaliacdo Metas e competéncias minimas (art. 4).

Método de medicio Deve ser determinado por cada entidade (art. 7).

Ferramenta de Plano de trabalho da unidade de avaliagdo (art. 6).

planejamento
Quem avalia Multiplas fontes — 360° (art. 4).
Conexio com objetivos Metas individuais ligadas as metas intermediarias da unidade e estas as
organizacionais metas globais anuais da Organizagdo (art. 5).

c e~ Conhecimento de critérios e instrumentos usados, acompanhamento do
Participacio

processo e indicagdo para divulgar e orientar (art. 21).

Um pedido de reconsideragdo para chefia imediata e recurso final ao

Direito de recorrer CAD (art. 22).

Atrelado a gratificacdo, 20 pontos pelo desempenho individual, 80
Gratificacao pontos pelo institucional (art. 8); o valor de cada ponto sera
determinado por normativa especifica (art. 9).

Capacitacdo, desenvolvimento no cargo ou na carreira, remuneragao e
Uso da informacao movimentagdo de pessoal, mas sem detalhar procedimentos (art. 12
Decreto 7.133 e art. 140 Lei 11/784)

Comissao de Acompanhamento da Avaliagdo de Desempenho (CAD)

Orgios criados (art. 23).

Fonte: elaboragao propria a partir do Decreto 7.133 (BRASIL, 2010).

Velasco e Silva (2011 p. 47) assinalam que esta nova regulagdo esta “inspirada na
democratizagdo das relagdes de trabalho e no espirito de valorizar os servidores publicos

e inovar os processos de trabalho”. Em 2013, a Secretaria de Gestdo do Ministério de
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Planejamento publicou um guia orientador para implementar, nas diferentes entidades, o
estipulado no Decreto 7.133. Uma das questdes ressaltadas por este guia considera que a
boa aplicacdo do sistema de ADI depende fundamentalmente de elaborar um
planejamento adequado, o qual esta nova politica incentiva, como mais tarde sera frisado.
Igualmente, considera que a nova normativa implica uma mudancga de cultura na
administracdo publica (COELHO JR., 2013). Palvarini (2010) também sugere que para
aplicar corretamente a sistemdtica de ADI ¢ necessario integrar um ciclo de inovagao
onde se pretende introduzir as melhorias; uma comunicagcdo adequada dentro da
organizacao e entre todos os envolvidos para difundir essa inovagao; e sustentabilidade

na implementacao do sistema, de forma que a inovagao se perpetue.

A regulamentagdo da nova politica de ADI pode ser considerada a mais completa entre
as iniciativas federais examinadas. Teve um empenho em detalhar a maioria dos aspectos
envolvidos em um processo de ADI, deixando pouca margem de manobra as adaptacdes
internas dos orgdos federais. Da mesma forma, contém elementos inovadores que até esse
momento ndo se tinham explicitados no nivel legislativo, - tais como o alinhamento do
planejamento institucional com os das equipes de trabalho e destes com o individual,
assim como a avaliacdo por multiplas fontes. Finalmente, em termos de impacto
remuneratorio, também ¢ a normativa de ADI que comporta uma gratificagdo mais

significativa.
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5. METODOLOGIA
5.1 Opcao teorico-metodologica

A primeira questdo que convém sublinhar, em relagdo a opgdo tedrica, ¢ o conceito de
efetividade assumido nesta pesquisa. Como foi adiantado, analisou-se a efetividade da
politica de ADI federal de acordo a concepgao de Silva (2013), que considera efetividade
como o fim ultimo e o impacto das politicas, além dos objetivos formais estabelecidos
nas normativas. Nesse sentido, estudou-se a existéncia dos efeitos esperados da avaliacio
de desempenho individual apontados na literatura cientifica selecionada (CLEVELAND;
MURPHY; WILLIAMS, 1989; COELHO JR., 2013; GIBSON; IVANCEVICH;
DONNELLY, 2001; LEITE; GONDIM, 2005; ODELIUS, 2000; SCHIKMANN, 2010;
TZINER et al., 2010; VAZQUEZ, 2007).

A anélise da politica de ADI foi desenvolvida segundo o modelo do ciclo da politica
proposto por Saravia (2006), entretanto com algumas modificagdes. Denominou-se
“planejamento” a fase de implementacdo e estudaram-se conjuntamente as etapas de
acompanhamento e avaliacdo. Dessa forma, foram consideradas seis etapas: 1) entrada
do problema na agenda politica; 2) elaboracao; 3) formulagdo; 4) planejamento; 5)
execugdo; 6) acompanhamento e avaliagdo. A fim de examinar o processo da politica
publica, selecionaram-se trés referentes tedricos principais que explicaram, de forma mais
ajustada, a realidade da implementacdo da politica de ADI. Em primeiro lugar, os
condicionantes para a efetividade das politicas foram identificados e contrastados com o
caso estudado, de acordo com os conceitos propostos por Sabatier e Mazmaniam (1979,
1981) a partir de uma abordagem fop-down. Em segundo lugar, desde uma perspectiva
bottom-up complementadora, consideraram-se as teses de Pressman e Wildavsky (1998)
sobre as dificuldades da implementa¢ao motivadas pela multiplicidade de atores, com
interesses diferentes, e que devem tomar decisdes em varios pontos ao longo da cadeia
sequencial da politica. Por ultimo, e também com uma visao de baixo para cima, a visdo
de Lipsky (2010) sobre o papel dos burocratas da linha de frente serviu para explicar os

comportamentos dos servidores publicos em relacdo a nova politica de ADI.

Em relacdo ao exame do funcionamento do ciclo da avaliagdo de desempenho nas
entidades federais estudadas, varios dos referentes teoricos, apresentados no capitulo 2,
foram tomados como orientadores, tendo em vista que assinalam os condicionantes
existentes para a efetividade das sistematicas (COELHO JR., 2011; 2013; DESTLER,
2016; FOLGER; KONOVSKY; CROPANZANO, 1992; GETNET; JEBENA;
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TSEGAYE, 2014; KIM; HOLZER, 2014; LAWLER; BENSON; MCDERMOTT, 2012;
ODELIUS, 2010; ODELIUS; SANTOS, 2007; OLAZ; BRANDLE, 2013).

5.2 Método, estratégia de pesquisa e técnicas de coleta de dados

A abordagem metodologica da tese ¢ qualitativa. A pesquisa qualitativa, de acordo com
as concepgoes de Denzin e Lincoln (2006), ¢ composta por um conjunto de atividades
interpretativas e ¢ usada por multiplos paradigmas tedricos, sem que, com isso, pertenca
a uma disciplina em concreto. Os autores apontam que a palavra qualitativa implica “uma
énfase sobre as qualidades das entidades e sobre os processos e os significados que nao
sdo examinados ou medidos experimentalmente (se ¢ que sdo medidos de alguma forma)
em termos de quantidade, volume, intensidade ou frequéncia” (DENZIN; LINCOLN,
2006, p. 23). Assim, a pesquisa qualitativa evidencia a natureza da realidade socialmente
construida, com uma intima relagao entre o pesquisador € o objeto de estudo (DENZIN;

LINCOLN, 2006).

A pesquisa pode ser classificada, segundo os seus objetivos, como exploratoria, na
medida em que se constitui como uma abordagem, escassamente identificado na
literatura, sobre a politica de avaliagdo de desempenho individual na administra¢ao
publica federal brasileira, desde a perspectiva da andlise de politica ptblica e das suas
etapas. Conforme Gil (2002), a investigacdo exploratdria pretende proporcionar
familiaridade com o problema, tornando-o mais explicito, e tem como objetivo o

aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuigdes.

Do mesmo modo, também de acordo com seus objetivos, esta andlise teve carater
avaliativo, dado que apreciou a efetividade da politica de ADI federal. A pesquisa
avaliativa ¢ entendida por Silva (2013, p. 43) como uma “aplicacdo sistematica de
procedimentos de pesquisa para acessar a conceptualizagao, o desenho, a implementagao
e as utilidades de programas sociais de interven¢ao”. Conforme a classifica¢ao do alcance
das avalia¢des de politicas publicas de Cano (2006), expostas no referencial tedrico, esta
investigacdo foi além do modelo minimo de andlise da consecucdo dos objetivos
esperados, adicionando juizos sobre a sua efetividade e recomendagdes, analisando as
razoes que obstaculizam os efeitos esperados da politica de ADI e também observando
outros fatores externos que influenciaram na sua efetividade. De igual forma, a avaliagdo

sera de processos e de impactos. Segundo Silva (2013), a avaliacdo de impactos acontece
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quando se estudam as mudangas acontecidas em uma determinada populacao motivadas

por agdes governamentais e também pelo uso da efetividade como critério de analise.

Dentro da abordagem qualitativa, adotou-se o estudo de caso como estratégia da pesquisa,
mais especificamente a politica de ADI no governo federal brasileiro. Yin (2001)
considera que o fim do estudo de caso ¢ conhecer o contexto em detalhe no qual acontece
um fendmeno, analisando as suas dimensdes € 0 peso especifico de cada uma delas, a fim
de desvelar questdes ainda desconhecidas. Posteriormente, o estudo de caso permite
triangular, possibilitando a descricdo de como os fatores estdo inter-relacionados no
contexto do fenomeno, ultrapassando a fun¢do de uma mera atividade exploratdria. Yin
(2001) indica trés situagdes nas quais se recomenda o uso da técnica do estudo de caso:
quando um caso ¢ critico para comprovar empiricamente uma teoria existente; quando
ocorre um caso o fato excepcional ou Unico; € nos casos aos quais, até entdo, os
pesquisadores nao tiveram acesso. Segundo Gondim et al. (2005), o essencial para
analisar nos estudos de caso ¢ a tensdo entre a singularidade do caso escolhido e a
representatividade do mesmo, isto €, o que € comum a outros casos € por que se justifica

a escolha. Nesse sentido, existiriam trés tipos de estudo de caso (STAKE, 2000):

e [ntrinseco: o objetivo € ter uma maior compreensao de um fendmeno que acontece
no caso escolhido, sem pretender construir uma teoria.

o [Instrumental: neste tipo de estudo de caso espera-se obter insights ou descobertas
sobre algum tema para construir modelos tedricos que possam ser generalizados
no futuro.

o (oletivo: seria aquela pesquisa que toma varios estudos de caso, com
carateristicas similares, para pesquisar um fendomeno, procurando padrdes

comuns.

De acordo com Gondim et al. (2005), o estudo de caso ndo ¢ uma amostra que pretenda
a generalizacdo empirica. O objetivo € a generalizacdo teorica que, pela sua vez, ndo ¢
automatica, sendo que requer o refinamento conceitual dessa teoria e a adequagdo no

futuro a outros contextos.

No caso desta pesquisa, segundo a classificagdo de Stake (2000), o estudo de caso
escolhido ¢ instrumental, na medida em que se aspira a obter descobertas sobre os
problemas que obstaculizam a efetividade da politica de ADI na administragdo federal

brasileira. Tais conhecimentos poderdo ser ampliados e generalizados posteriormente.
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Por sua vez, atendendo a justificagdo de Yin (2001) para o uso do estudo de caso, na
politica federal brasileira de ADI existiram elementos excepcionais no seu

desenvolvimento, como depois se explicara.

Em relagcdo as técnicas utilizadas para a coleta de dados, realizaram-se entrevistas,
analises documentais e observagao participante - ferramentas estas comuns na abordagem
qualitativa. Quanto as entrevistas, Gaskell (2002) considera como qualitativas aquelas
que se caracterizam por ser semiestruturadas, dirigidas a uma pessoa ou a um grupo de
pessoas (grupos focais). Ainda segundo o autor, a entrevista qualitativa permite obter
informacdes bdasicas para compreender as relagdes entre os atores sociais € uma
determinada situagdo, possibilitando assim obter “esquemas interpretativos dos atores em
termos mais conceituais e abstratos, muitas vezes em relacdo a outras observagoes”
(GASKELL, 2002, p. 65) e “explorar o espectro de opinides, as diferentes representacdes
sobre o assunto em questdao” (GASKELL, 2002, p. 68).

A andlise documental também formou parte da pesquisa qualitativa. Como afirma Gil
(2002, p. 45), tal ferramenta “vale-se de materiais que ndo recebem ainda um tratamento
analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa”.
Nesse sentido, houve uma selecdo inicial de documentos que guardassem proximidade
com o objeto do estudo. Posteriormente, apds a realizagdo das entrevistas, foram
adicionados outros novos a fim de completar e entender melhor os achados, muitos

daqueles por recomendacdo direta dos entrevistados.

A terceira ferramenta para coleta de dados utilizada foi a observacdo participante.
Segundo Vianna (2003), esta técnica ¢ fundamental na pesquisa qualitativa quando se
refere ao estudo de comportamentos complexos. Ainda de acordo com o autor, esta
técnica pode ser mais valiosa do que a entrevista ou o questiondrio, caso estes ultimos
sejam usados isoladamente. Na observacao participante “o observador ¢ parte da
atividade objeto da pesquisa, procurando ser membro do grupo, e na observagdo ndo
participante o observador nao se envolve nas atividades do grupo sob observacao e ndo
procura ser membro desse grupo” (VIANNA, 2003, p. 18). Neste caso, o pesquisador
participou como avaliador externo em uma comissdo avaliativa de uma entidade
autarquica federal. A participagdo aconteceu nos anos 2016 e 2017, durante quatro
periodos entre 5 e 10 dias cada ano. O papel do pesquisador foi a revisdo da qualidade
dos planos individuais de um grupo de servidores dessa entidade e a posterior avaliagdo

do cumprimento dos mesmos por meio da apreciagdo de um relatdrio de atividades. Essa
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atividade, que foi realizada junto com um grupo, composto por cerca de 10 pessoas, sob
orientacdes dos responsaveis pela coordenagdo da ADI na Organizacdo. Ao longo dos
periodos de observagdo participativa, registraram-se notas Uteis ao objeto da pesquisa.
Essa experiéncia permitiu, além disso, entender as dindmicas internas do processo de
avaliacdo, esclarecer o contexto cultural e organizacional em que a mesma se desenvolve

e compreender melhor a visdo e as alusdes realizadas pelos atores durante as entrevistas.

Gondim afirma que a validade tedrica de um estudo de caso pode ser reforcada com a
triangulagao (2005). Neste estudo, a coexisténcia de varios tipos de técnicas de coleta de
dados, unido a analise da literatura e comparagdo com casos similares, permitiram a

triangulacdo de dados, o que reforgou a validade da pesquisa.

5.3 Caraterizac¢ao do caso, participantes e amostra de documentos

O estudo de caso desta pesquisa centrou-se na politica federal de ADI iniciada em 2008.
Em coeréncia com a analise do ciclo da politica, foi estudado o papel das entidades e
atores protagonistas em cada etapa. Assim, coletaram-se informacdes relativas aos
momentos iniciais da constru¢do da agenda e elaboragdo da proposta de normativa por
meio de pessoas vinculadas a esse processo, examinando o papel das instancias de
planejamento do governo. Igualmente, foi explorado o processo decisorio no Congresso
Nacional, tanto na conversao da medida provisoria aprovada pelo Presente da Republica
at¢ a publicacdo do regulamento que iniciou a implementagdo da politica. O
planejamento e agdes preparatorias da execugdo nas entidades federais foram
esquadrinhados, principalmente, pelas entrevistas realizadas com atores que estiveram
envolvidos naquela época nesse processo. Em todas essas fases, a analise de documentos
programaticos do governo e do Ministério do Planejamento foi fundamental para
completar os achados. J& na fase de execucdo, foram realizadas entrevistas com os
responsaveis pelo acompanhamento da politica, no nivel geral, e também do processo
interno em trés organizagdes federais. Além disso, procurou-se uma interagao mais
intensa com as dinamicas internas da ADI e com os niveis inferiores da administragao.
Com esse objetivo, conseguiu-se a permissdo para realizar uma pesquisa mais
aprofundada em uma entidade federal autarquica, a mesma onde teve lugar a observagao

participante. Foi nela onde se realizou a maioria das entrevistas.
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O nome e as carateristicas especificas dessa autarquia ndao sdo explicitadas pois se
preservou a identidade de todas as entidades estudadas, assim como dos atores
entrevistados. Pode-se adiantar que seu sistema de avaliacdo de desempenho teve um
desenvolvimento maior do que em outras entidades federais, sendo recomendado como
Organiza¢do a ser estudada pelos responsaveis do monitoramento da politica no
Ministério de Planejamento. A excepcionalidade da sistematica de ADI nesta
Organizacao, além desse amadurecimento maior, explica porque houve certas reticéncias
dos servidores a implementagado do sistema, incluindo a existéncia de documentos formais
de rejeicao ao procedimento, o que era de interesse para a andlise da aceitacdo dos
sistemas entre os trabalhadores. Por outro lado, nessa entidade estava realizando, durante
2017, uma reflexao participativa para melhorar o processo atual, de forma que a pesquisa
pode servir para diagnosticar os principais problemas e oferecer recomendagdes uteis para
esse fim. Portanto, ainda que essa Organiza¢do autarquica possuisse um processo de
avaliacdo mais avangado que o funcionamento padrdo na Unido, e inclusive tenha uma
normativa particular em relacdo a da maioria das carreiras federais (se bem que os tragos
principais lhe sao similares), considerou-se que, pelas razdes mencionadas, havia
potencial para gerar mais aprendizagens do que em outras entidades publicas mais

representativas, nas quais o sistema de ADI virou um tramite administrativo protocolar.

Em relagdo ao nimero de entrevistas, Gaskell (2002) aponta que dependera de aspectos
como a natureza do objeto de estudo, os diferentes ambientes relevantes e os recursos
disponiveis, entre outros. O autor aconselha a realizacdo de entrevistas até que as
interpretacdes e versdes da realidade se repitam entre os entrevistados, atingindo um
ponto de saturagdo no qual ja ndo se achardo novidades com novos entrevistados. Esse
foi o critério usado para determinar o nimero de entrevistas a serem realizadas. Assim,
efetuaram-se 20 entrevistas, sendo uma delas constituida por 3 pessoas, totalizando-se 22
pessoas entrevistadas. O critério de selecdo dos atores participantes foi, principalmente,
o das recomendagdes sucessivas dadas pelos proprios entrevistados. As pessoas
contatadas na investigacdo preliminar foram as primeiras em assinalar os contatos dos
atores envolvidos nas etapas iniciais da politica desde 2007 e também outros chave na
atualidade. Em alguns casos, especialmente em relagdo aos especialistas académicos,
foram indicados pela orientadora desta tese. Por fim, na entidade autarquica, as pessoas
envolvidas na coordenagdo da ADI foram as quais realizaram as sugestdes, sempre com

a orientacdo de selecionar atores de diferentes responsabilidades e funcdes dentro do
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processo de avaliacdo. Desse modo, no Quadro 11, elencam-se a descricdo dos atores

entrevistados e a defini¢do do seu papel na politica de ADI, lembrando que foi preservado

sua identidade e, portanto, se apresentam de forma genérica, identificando-se mediante

os codigos definidos na ultima coluna.

Quadro 11. Atores entrevistados e papel na politica.

Descricido dos atores Papel Denominacio

Coordenador(a) da politica de AD em instancias de Elaborador / E-3
planejamento do governo na época da formulagdo Planejador
Especialista acac{emlco assessor(a) na elaboracao e adaptacao Especialista académico E-2
da regulamentacao
Especialista a~cademlco assessor(a) na adaptagdo da Especialista académico E-18
regulamentacdo
Coordenador(a) atual da politica de AD em instancias de Plancjador E-21
planejamento do governo
Coordenador(a) do processo da AD na entidade federal 1 Coordenador E-19
Coordenador(a) do processo da AD na entidade federal 2 Coordenador E-14
Coordenador(a) do processo da AD na entidade federal 3 Coordenador E-5
Servidor(a) publico(a) envolvido(a) na coordenagdo do
processo da AD na entidade federal 3 Coordenador E-8
Servidor(a) publico(a) envolvido(a) na coordenagéo do
processo da AD na entidade federal 3 Coordenador E-16
Diretor(a) de gestdo de pessoas em uma escola de governo Escola de governo E-15
federal
Dlre'tor(a) de uma confederagdo sindical representante dos Sindicato E-20
servidores federais
Planejador da ent1da.1de autarquica federal na época em que foi Plancjador E-11
formulada a normativa interna de AD
Chefia e anteriormente diretor(a) de gestdo de pessoas na Gestor de pessoas / E-7
entidade autarquica federal Chefia
Coordenador(a) do processo da AD na entidade autarquica Coordenador E-1
federal
Chefia na entidade autarquica federal Chefia E-12
Chefia na entidade autarquica federal Chefia E-13
Chefia na entidade autarquica federal Chefia E-6
Servidor(a) publico(a) membro da comissdo avaliativa da Avaliador colegiado /

. A . E-4
entidade autdrquica federal Apreciagdo Recursos
Serv1dpr(a) pub'hco(a) envolvido(a) na coordenagdo da ADI Coordenador E-22
na entidade autarquica federal
Servidor(a) publico(a) na entidade autarquica federal Servidor publico E-17
Servidor(a) publico(a) na entidade autarquica federal Servidor publico E-9
Representante sindical da entidade autarquica federal Sindicato E-10

Fonte: elaboragdo propria.
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No capitulo dos resultados serdo expostas as perspectivas de cada um desses
entrevistados, que opinaram sobre as diferentes dimensdes do processo da ADI e que
expuseram suas opinides sobre o transcorrer da politica em todas suas etapas. Cabe
mencionar que, embora o fato de preservar a identidade dos entrevistados tenha limitado
a descricdo e caraterizacao dos mesmos, por outro lado facilitou que os mesmos tivessem
mais disposicdo para aceder a entrevista e também que se expressassem livremente, sem

receio de retaliagdes pelas suas declaragdes.

Por tltimo, no que respeita a amostra de documentos, a tipologia dos textos foi variada,
sendo a maioria publicos e accessiveis pela internet. Citam-se, a seguir, de forma
genérica, os documentos que foram analisados: leis, regulamentos, portarias internas,
manuais, programas politicos, estatutos das organizagdes, planilhas de avaliacdo,
relatorios de consultoria, relatérios de eventos, apresentagdes em Power Point, matérias
de imprensa, atas de reunides, resolucdes sindicais e planos institucionais. Alguns desses
documentos serdo apresentados, de forma explicita, no capitulo dos resultados. Outros,
ainda ndo sendo assinalados, serviram para entender e interpretar os achados das outras

fontes de coleta de dados.

5.4 Instrumento

O instrumento utilizado para a coleta de dados por meio das entrevistas foi um roteiro das
entrevistas semi-estruturadas. Segundo Gaskell (2002, p. 66), o roteiro ou topico-guia
“[se]fundamentard na combinagdo de uma leitura critica da literatura apropriada, um
reconhecimento de campo (...), discussdes com colegas experientes, € algum pensamento
criativo”. Ainda determina que o topico-guia “ndo € uma série extensa de perguntas
especificas, mas ao contrario, um conjunto de titulos de paragrafos”. Gaskell (2002)
também assinala como esse topico-guia, mesmo que requeira uma boa preparacao inicial,
deve ter um certo grau de flexibilidade, de forma que possa ser modificado ao longo das
entrevistas, pois assim como poderao surgir novos topicos de interesse nao planejados,
também serdo descartados outros que ndo sejam de interesse para o recorte da realidade.
De acordo com esses delineamentos, foram elaborados diferentes roteiros para os
distintos atores entrevistados. Muitas dos temas foram similares para todos os
participantes, mas também se incluiram tdpicos especificos para cada grupo de atores

atendendo ao papel assumido no desenvolvimento da politica. Esses roteiros mantiveram,
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na pratica, esse sentido orientador aludido por Gaskell (2002), pois se deixou fluir o

direcionamento das entrevistas para os temas que os atores consideraram mais relevantes.

O roteiro base ndo foi modificado ao longo da realizacdo das entrevistas, mas foram
incorporados alguns questionamentos adicionais, intrinsecos a cada topico, que foram
indagados com mais profundidade. Os roteiros foram testados previamente por meio da
realizacdo de trés entrevistas, o que acarretou em correcdes na formulacdo de algumas
perguntas e também no descarte de alguma delas. No Apéndice A, expde-se o conjunto
dos topicos-guia. Ja no Apéndice B, incluem-se os diferentes roteiros utilizados nas
entrevistas. Como pode ser observado, cada entrevista estava composta de
aproximadamente sete topicos. Antes do inicio da entrevista, solicitaram-se informagdes
relativas a formagao e trajetoria profissional dos participantes, o que ajudou a interpretar
os dados compartilhados e também a entender as suas preferéncias e interesses em relagao
a politica. Por ultimo, antes de finalizar os encontros, solicitaram-se aos entrevistados
sugestdes de andlise de documentos ou recomendagdes de pessoas que pudessem

adicionar informagdes relevantes para a pesquisa.

De forma suplementar ao roteiro das entrevistas, elaborou-se um modelo de Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido (Apéndice C), que foi assinado por todos os

participantes.

5.5 Procedimentos de coleta de dados

A fim de conseguir a autorizacdo da entidade autarquica onde se fizeram as pesquisas
relativas a etapa da execu¢do, enviou-se uma solicitacdo formal a diretoria desse
organismo, conforme a instrugdes particulares. Obteve-se resposta favoravel depois de
quatro meses desde o inicio da tramitagcdo. Sublinha-se que houve uma recepcao positiva
e aceitagao dos gestores de recursos humanos e coordenadores da ADI para a realizagao
da pesquisa, uma vez que os resultados lhes serdo Uteis para aprimorar seus processos

avaliativos.

O contato para a realizagdo das entrevistas na entidade autarquica foi propiciado,
primeiramente, por um e-mail enviado pela coordenacdo da ADI do o6rgdo, que
acompanhou a pesquisa. No caso daquelas realizadas nas demais entidades federais, foi

feito um primeiro contato direto por e-mail, as vezes precedido por uma chamada
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telefonica para determinar a identidade da pessoa a qual se desejava entrevistar ou/e para

obter o endereco de correio eletronico.

A partir da aceitacdo das pessoas em realizar a entrevista, lhes foi enviado um novo e-
mail agradecendo sua disponibilidade e explicando as linhas gerais e objetivos do estudo.
De igual forma, foram anexados o roteiro dos temas que iriam se tratar ¢ o Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE). Decidiu-se enviar com antecedéncia o
topico-guia a fim de conseguir uma reflexdo mais aprofundada por parte dos
entrevistados. Dessa forma, ndo se priorizou a busca de uma resposta espontanea, mas a
transmissao da maior informacao possivel. De fato, ainda nao sendo requerido, muitos
dos entrevistados levaram notas sobre o roteiro para guiar suas respostas no dia da

entrevista.

Posteriormente, agendou-se um horério para a realizagdo da entrevista. A duragdo média
dos encontros foi de aproximadamente uma hora, sendo a mais longa de uma hora e meia
e a mais curta de meia hora. Todas as entrevistas foram presenciais e efetuadas nas
cidades de Rio de Janeiro e Brasilia. Nos minutos iniciais, lhes foi explicado o
procedimento da entrevista, o carater confidencial da mesma e a indicagdo da preservacao
da sua identidade. Igualmente, lhes foi transmitido o conteido do TCLE, o qual
imediatamente foi lido e assinado pelos participantes. As entrevistas foram gravadas,
sendo que os dados pessoais, bem como aqueles relativos a formacdo e trajetoria
profissional foram preenchidos diretamente na planilha do roteiro. Ao longo das
entrevistas, o pesquisador tomou notas com o fim, por um lado, de acompanhar e
caracterizar os matizes do discurso dos atores e, por outro, para considerar certos dados
relevantes nas seguintes conversas. Uma vez finalizadas as entrevistas, em alguns casos,
os participantes mandaram por e-mail informagdes complementares, tais como sugestoes

de leituras ou os dados de contato de pessoas recomendadas para contribuir na pesquisa.

Quanto a andlise documental, para aceder a certos documentos da entidade autarquica
solicitou-se formalmente a permissdo as pessoas responsaveis pelo acompanhamento da
pesquisa. No que se refere a coleta de dados por meio da observagao participante,
realizaram-se anotagdes ao longo dos diferentes periodos nos quais se assistiu como
avaliador externo na comissao da entidade autdrquica. Em primeiro lugar, relacionadas
com 0s pontos positivos e negativos observados no procedimento que foi experimentado
e no desenho das ferramentas. Em segundo lugar, foram também registradas as diferentes

reflexdes surgidas nas conversas informais mantidas entre os membros da comissao e
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entre os servidores publicos que monitoravam o exercicio. Por ultimo, aproveitou-se,
igualmente, para resolver duvidas com os servidores da Organizacdo e com os membros

externos que tinham mais experiéncia na comissao avaliadora.

Convém destacar, antes de encerrar este item, as vantagens da complementagdo e
aprofundamento dessa pesquisa com a participacdo do pesquisador na autarquia como
avaliador externo durante dois ciclos avaliativos. Por um lado, essa colaboragao facilitou
a disposicdo dos servidores interlocutores para a realizagdo da pesquisa, sobretudo por
meio do fornecimento de contatos de futuros entrevistados ou de suporte logistico. Por
outro lado, os entrevistados se sentiram mais livres para tratar detalhes muito especificos
do processo de ADI, pois sabiam que o pesquisador conhecia bem toda a dindmica do
ciclo avaliativo por ter participado diretamente nos ultimos ciclos, permitindo coletar
informacgdes minuciosas do assunto objeto de estudo e ndo somente de perspectivas gerais

sobre 0 mesmo.

5.6 Analise dos dados e informacoes

De acordo com Mozzato e Grzybovski (2011), a analise de conteudo ¢ uma técnica cada
vez mais usada nas pesquisas no campo da administracdo, particularmente para a analise
de dados qualitativos. Assim, no caso das entrevistas semi-estruturadas e da analise
documental, foi considerada essa ferramenta com a finalidade de examinar e interpretar
os dados coletados, segundo a metodologia de anélise de conteido proposta por Bardin
(2004). Conforme a referida autora, este método ¢ um “conjunto de técnicas de analise
das comunicagdes, que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do
conteudo das mensagens” (BARDIN, 2004, p. 33). Indica, igualmente, que a analise de
conteudo se desenvolve em trés etapas: 1) a pré-analise; 2) a exploragdo do material; 3) o
tratamento dos resultados, a interferéncia e a interpretacdo. Na fase de pré-analise, e em
relacdo a analise de contetido dos documentos, foram observadas também as orientagdes
de Cellard (2012). Dessa forma, efetuou-se uma avaliagdo critica prévia a analise que
tomou em consideracao, em relacao aos documentos examinados: 1) o contexto; i1) o autor

ou os autores; ii1) a autenticidade e confiabilidade do texto; iv) a natureza do texto.

Para a analise documental, foi criado um registro, com uma classificagao por tipologia,
com o objetivo de armazenar os distintos textos selecionados. Da mesma forma, em uma

tabela Excel, indicou-se quais de cada uma das categorias da andlise de conteudo
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correspondia a cada texto. Posteriormente, durante a redacdo dos resultados, foi
incorporado a tese o exame dos documentos e sua significancia em relagdo a cada

categoria.

Na etapa de pré-analise do contetido das entrevistas, foram realizadas as transcri¢oes e
preparados esses textos para a sua exploragdo. Posteriormente, a sistematizacdo foi
efetuada em uma planilha de Excel, na qual se criaram categorias e subcategorias,
encaixando os trechos das transcricdes em cada uma delas. Nesse sentido, as categorias
foram criadas a posteriori, a luz das informagdes coletadas e tendo como referéncia as
etapas do ciclo da politica. Igualmente, atenderam-se os requisitos apontados por Puglisi
e Franco (2005) na elaboragdo das mesmas: exclusdo mutua, pertinéncia, objetividade e
fidedignidade e produtividade. Ao longo desse processo, as categorias foram revisadas e
agrupadas, de forma que a andlise fosse mais simples. A interpretacao foi desenvolvida
por meio da triangulagdo de dados (GONDIM, 2005), isto ¢, estudando conjuntamente a
informagdo coletada nas entrevistas, na analise dos documentos e na observagdo

participante.

Os resultados da pesquisa serdo apresentados, no proximo capitulo, na ordem das etapas
do ciclo da politica publica, discutindo em cada uma delas as categorias criadas a partir
da analise de contetido. Dessa forma, além de estudar o processo da politica e o ciclo da
ADI nas entidades federais, também foi identificado o grau de presenca dos efeitos das
avaliacdes de desempenho frisados pela literatura e seus obstaculos. Finalmente, em uma
ultima se¢do, foi elaborada uma sintese dos resultados e também serdo apresentadas as
principais conclusdes da tese, sempre em contraste e comparagao com as opgoes tedricas
assumidas. Para encerramento deste capitulo, na Figura 4, apresenta-se um esquema das

linhas principais da metodologia da pesquisa descrita.
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Figura 4 - Esquema da metodologia da pesquisa.
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Fonte: elaboragdo propria.
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6. RESULTADOS E DISCUSSAO

Neste capitulo serdo relatados os resultados da pesquisa e a discuss@o sobre a anélise da
efetividade da politica federal brasileira de ADI. Conforme mencionado na opg¢ao tedrica,
foi considerado o ciclo da politica piblica como guia para essa analise, contemplando,
dessa forma, o modelo sequencial de analise de politica publica, que torna mais
compreensivel a complexidade da agdo publica (ARAUJO; RODRIGUES, 2016). De
acordo com o indicado no capitulo anterior, foram seis as etapas do ciclo da politica
analisadas, sob inspiracao do modelo de Saravia (2006): 1) entrada do problema na
agenda politica; 2) elaboracdo; 3) formulagdo; 4) planejamento; 5) execucdo; 6)
acompanhamento e avaliagdo. Como aponta Saravia (2006, p. 11), “a distingdo ¢
necessaria porque cada uma das etapas mencionadas ¢ campo para tipos diferentes de

negociagao”.

Em cada etapa se descrevera como foi o processo da politica, que se iniciou em 2008 com
a Medida Provisoria 431, de 14 de maio (BRASIL, 2008a), e que continua vigente até a
atualidade, inicio do ano 2018. Serdo caraterizados, igualmente, os atores que
participaram das entrevistas e seu papel em cada uma das fases da politica. A fim de
manter o anonimato das entidades e das pessoas entrevistadas, os atores serdo
identificados por meio de uma numeragdo distribuida de forma aleatéria, de modo que a
sequéncia ndo revele o 6rgao para o qual trabalhavam ou a ordem em que as entrevistas
foram realizadas. Igualmente, com o intuito de nao identificar seu sexo, serdao
denominados “E”, junto com a numeracao (ex.: E-2). Na mesma linha, nos casos em que
os depoimentos sejam particularmente criticos, essa numeracdo sera omitida e sera

substituida pelo termo “pessoa entrevistada”.

Serao expostas e examinadas as categorias que retratam a politica de ADI a luz da analise
de conteudo resultantes das entrevistas, da andlise documental e da observagao
participante desenvolvidas durante a pesquisa de campo. Essas categorias, junto com as
suas subcategorias, se expdem no Quadro 12, distinguindo seu encaixe nas distintas

etapas do ciclo da politica.
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Quadro 12. Categorias identificadas na analise da politica de avaliagdo de desempenho individual.

ETAPA

Entrada na agenda
politica

CATEGORIA

Defini¢ao do problema

Contexto politico

Atores que influenciaram na entrada na
agenda politica

SUBCATEGORIA

publicas

Elaboragdo Participagdo no processo de elaboragio
Defini¢ao de alternativas
Formulagdo Tomada de decisdo
Definicao da politica Sujeitos e fontes da avaliagdo
Fatores pessoais
Comissdo de Acompanhamento da
Avaliacdo de Desempenho (CAD)
Uso dos resultados da ADI para
direcionar as capacitagoes.
Gratificagdo remuneratdria pelos
resultados da ADI
Percurso legislativo
Planejamento Divulgagdo e capacitacio
Preparagdo para a implementagao
Execucao Elaboragao e formulagdo nas entidades Definicdo de alternativas e

participantes

Adaptagdo interna a regulamentacao

Planejamento nas entidades publicas

Planejamento do trabalho

Planejamento institucional

Planejamento das equipes de trabalho
e individual

Execugdo e acompanhamento

Avaliagdo de desempenho e retorno

Avaliagdo de desempenho

Comité de Avaliagdo de Desempenho

Recursos pelos resultados da
avaliagdo

Uso dos resultados da avaliacdo

Vinculagdo com a capacitagdo e com
a adequagdo funcional.

Vinculag¢do com as promog¢ao e
progressao.

Vinculagdo com outros processos da
gestdo de pessoas

Aceitagdo do processo da ADI

Percepgao geral do processo de ADI

Percepgdo da justiga no processo da
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Auséncia de processos
administrativos ou organizacionais

Acompanhamento | Monitoramento ¢ Controle Monitoramento interno e externo

e Avaliagao .
Controle interno e externo

Avaliacdo intermediaria

Fonte: elaboragao propria.

No primeiro item deste capitulo serdo apresentados os resultados da analise da efetividade
da politica de ADI. Essa anélise sera feita, por um lado, em relagdao aos seus impactos.
Como ja foi apontado, ira estudar a presencia dos efeitos esperados de uma ADI efetiva,
de acordo com a literatura cientifica. Por outro lado, a analise também estara focada no
processo. Sera analisada a forma em que foi desenvolvida a politica em cada uma das
suas etapas e, igualmente, como transcorre o ciclo da avaliagdo de desempenho. Em
ambos casos, serao discutidos e confrontados os achados com os principais referenciais
tedricos da literatura sobre a analise de politica publica e sobre a avaliacdo de desempenho
individual no trabalho. No ultimo item deste capitulo serd exposta uma sintese dos

resultados apresentados.

6.1 Analise da efetividade da politica federal brasileira de avaliacao de desempenho
6.1.1 Entrada da politica na agenda politica

A primeira etapa do ciclo da politica ¢ a entrada do problema na agenda politica, também
conhecida na literatura como constru¢do da agenda. De acordo com Kingdom (1995), a
agenda politica € um conjunto de problemas que, em um determinado momento, sao foco
de aten¢do pelos decisores politicos. Quais temas sdo escolhidos como parte da agenda,
de que forma entraram, que fatores influenciaram para que fossem incluidos e como se
definiram esses problemas sao os elementos principais a considerar nesta etapa. A forma
em que se realizou a montagem da agenda do problema que ¢ caso objeto de estudo, a
avaliagdo de desempenho dos servidores publicos federais, foi determinante para a
posterior elaboracdo e formulagdo da politica e, também, para a efetividade da mesma.
Como Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 103) sublinham, “o que acontece nesse estagio
inicial tem um impacto decisivo em todo o processo politico (...) A maneira ¢ a forma
como os problemas sdo reconhecidos, sdo determinantes fundamentais de como eles

serdo, afinal, tratados pelos policy-makers”.
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A defini¢do do problema e o processo de entrada do problema na agenda politica
aconteceram nos anos anteriores a 2008, onde se iniciou a etapa da formulagao da politica
com a Medida Provisoria 431 (BRASIL, 2008a), por iniciativa do governo executivo.
Convém salientar que, como foi exposto no capitulo dedicado a revisdo da normativa
histérica da ADI, a politica esta presente na administragdo publica brasileira desde 1938
de maneira indireta e a partir dos anos 1970 como uma sistematica de ADI propriamente.
Portanto, ndo ¢ um problema que ¢ assumido pela agenda governamental pela primeira
vez, mas sim que € percebido, nesses anos que precederam a Medida Provisoria 431/2008,
que essa politica precisava uma mudanca ou revisao em forma de uma nova lei, como

depois sera evidenciado.

A fim de conhecer como se efetuou esse processo foram realizadas entrevistas a trés
atores que participaram das primeiras etapas de elaboracdo da nova politica de ADI
federal, tendo um deles protagonismo na exposicdo dos resultados devido a seu
protagonismo nesses estagios. Esses atores formaram parte, ao menos no periodo
compreendido entre 2005 a 2008, de entidades federais de planejamento e também de
instancias de planejamento de entidades autdrquicas que igualmente preparavam a
regulacao da ADI nesse periodo. Da mesma forma, sao tomados depoimentos de trés
chefias de entidades federais em relagdo ao funcionamento da ADI anterior a nova
revisdo. Igualmente, foi entrevistado um ator representante sindical dos servidores
publicos federais que acompanhou esse processo. Por ultimo, foi considerado o
depoimento de dois especialistas académicos que influenciaram na constru¢ao da agenda
e que foram consultados pelos decisores politicos, em aquela época, sobre varias

iniciativas de reforma da administracdo publica.

A primeira categoria elaborada nesta etapa ¢ denominada defini¢do do problema,
entendida com a delimitacdo de uma situacdo na qual a sociedade demanda uma agao
politica para modificé-la ou finaliza-la. Nao foram identificadas subcategorias neste caso.

No Quadro 13 apresenta-se esta categoria, junto com a sua defini¢do operacional.

Quadro 13 Categoria: Defini¢do do problema.

CATEGORIAS NA ENTRADA DO PROBLEMA NA AGENDA POLITICA

Categoria: DEFINICAO DO PROBLEMA

Delimitagdo de uma situagdo na qual a sociedade demanda uma agao politica para

Definicao
modifica-la ou finaliza-la.

Fonte: elaboragao propria.
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A definicdo do problema ¢ o primeiro passo para a sua inclusdo na agenda politica. Tal
como foi operacionalizada esta categoria, o problema deve ter repercussdo no coletivo,
ndo entrard na agenda se for um problema privado que afete a uma tnica pessoa fisica ou
pessoa juridica, deve ter implicacdes em um niimero significativo de pessoas. Quanto a
magnitude do problema, ela sera determinada qualitativamente pela percep¢ao subjetiva
da sociedade ou dos decisores politicos. Assim, um problema ndo ¢ sempre uma situagdo
de gravidade extrema que possa afetar a integridade das pessoas, como poderiam ser as
consequéncias de uma catastrofe natural, sendao que pode ser derivado de uma comparagao
entre o estado atual de uma situagdo com um cenario melhor que ¢ desejado. Por sua vez,
um problema reconhecido socialmente durante anos como grave e com repercussiao

publica ndo necessariamente entrard na agenda politica (SECCHI, 2014).

A delimitacao do problema e as explicagdes das causas e variaveis que criam essa situacao
determinardo posteriormente as solugdes trazidas durante a fase de elaboragao e a escolha
final, traduzida na formula¢do de uma lei (SABATIER; MAZMANIAM, 1979, 1981).
Um dos aspectos apontados foi a existéncia de uma ADI federal que era deficiente e
disfuncional na maioria das carreiras federais. A pessoa entrevistada n° 3 (doravante
denominada E-3) afirmou que em 2006, alguns anos antes de iniciar a nova politica de
ADI, “ndo se pensava no processo de gestio de desempenho, (...) haviam alguns
processos de avaliagdo de desempenho. Entdo era um processo tradicional, que uma vez
por ano o gestor tirava o formulario da gaveta, muitas vezes ele ndo conversava com o
subordinado, com a pessoa que ele estava avaliando, preenchia aquele formulario muitas
vezes unilateralmente e entregava la no departamento de pessoal para dar uma nota”,
mas reconheceu que “ndo se percebia nenhuma efetividade nesse processo, vocé ndo
tinha nenhum resultado, o chefe ndao conversava com o subordinado, (...) o processo ndo
era efetivo, isso foi durante muito tempo”. Na mesma linha, a E-13 apontou que a ADI
que existia ndo tinha nenhum impacto real: “sempre existiu uma avaliagdo de
desempenho. .(...) Todo o chefe tinha que fazer uma avaliagdao de 0 a 10, se eu ndo me
engano, e tinha uma nota média obrigatoria entre os seus servidores e o desvio padrdo
obrigatorio. (...) Algo muito bizarro, na verdade. E obviamente ndo avaliava nada,
porque ndo tinha nenhum compromisso com plano de trabalho, com relatorio de
desempenho, era simplesmente o valor que se dava (...), ndo tinha nenhuma importancia,
era so uma burocracia que existia”. A avaliagdo de desempenho antes de 2008 passou

tao desapercebida em algumas entidades federais que algumas das pessoas entrevistadas
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nao tinham certeza da sua existéncia, tal como a n° 14, que declarou: “eu ndo lembro de
nenhum tipo de processo avaliativo, a gente recebia simplesmente a gratificacdo sem
nenhum tipo de avalia¢do, se existia eu ndo passei por ele. (...) Eu so lembro mesmo de
ter sido avaliada no estagio probatorio, que ndo tem nenhuma relagdo com isso. O

processo de avaliagdo em si mesmo comegou so a partir de 2009”.

Além da pouca importancia que se dava a ADI, que virou um processo protocolar ou
unicamente ligado as progressoes, também essa sistematica sofria manipulagao para fugir
da técnica da curva forgada, justamente usada para obrigar ao avaliador a julgar de
maneira real os seus colaboradores. Assim, por acordo dentro das unidades, iam se
alternando os servidores que obtinham a melhor pontuagdo, de forma que a gratificagdo
ou as pontuagdes eram distribuidas equitativamente ao longo dos anos sem nenhuma
consideragdao ao desempenho de cada funcionario: “a curva for¢ada foi utilizada muito
tempo para efeito de progressdo, porque a medida que vocé ia caminhando nos niveis
salariais na sua carreira todo ano vocé tinha um processo de progressdao que se vocé
tirasse um conceito A vocé subia um nivel, se vocé tirasse conceito B vocé ndo subia, e
ndo era todo mundo que podia ser progredido na carreira. E ai acontecia isso (...), as
pessoas combinavam, esse ano eu vou, ano que vem vai um grupo e ano que vem vai
outro grupo, para todo mundo poder ir junto, ou seja, ndo se percebia nenhuma
efetividade nesse processo”, manifestava a E-3. Lembrar que a Lei 10.404 de 2002
(BRASIL, 2002), que atingiu a uma grande parte das carreiras federais, estabelecia um
sistema geral de divisdo de pontos em relagdo ao numero de servidores ativos em cada
nivel administrativo, sendo que cada carreira devia regular os critérios para implementar

esse sistema de atribui¢ao dos pontos (BRASIL, 2002).

Portanto, embora existisse uma politica dirigida a gerenciar o desempenho dos servidores
publicos federais, ela ndo atingia os resultados esperados de uma politica de ADI, virando
um processo administrativo protocolar e até sofrendo uma distor¢do intencional dos
trabalhadores que impediam seu funcionamento. A luz dos achados sobre a ADI, observa-
se no periodo anterior a 2008, uma pseudopolitica, conforme a tipologia de politicas de
Gustafsson (1983), pela qual os decisores politicos t€ém interesse em resolver um
problema, mas nao existe a capacidade para um desenho de solugdes adequado, tendo
como resultado uma politica esvaziada de efeitos e que ndo resolve o problema. Outra
leitura que convém salientar dessa distor¢@o intencional € que a nova politica de ADI teve

como desafio modificar essas praticas entre os servidores. Segundo Sabatier e
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Mazmaniam (1979,1981), quanto maior for a magnitude da modificagdo de
comportamento requerida por uma lei, mais dificuldades terd para que sua implementagao
seja efetiva. Assim, o ponto de partida na nova normativa era um comportamento
contrario aos objetivos da ADI por parte dos executores e destinatarios da politica, os

servidores federais.

Outro elemento que define o problema existente foi a auséncia de um planejamento
estratégico formal na maioria das entidades federais. Segundo Bryson (2004, p.6), o
planejamento estratégico ¢ definido como um “esfor¢o disciplinado para produzir
decisoes e agdes fundamentais que definem e guiam como ¢ uma organizacao, o que faz
e por que o faz”, existindo um ciclo do planejamento estratégico composto por dez etapas:
(1) inicio e acordo sobre o processo de planejamento estratégico; (2) identificar os
mandatos organizacionais; (3) Esclarecer a missao e valores institucionais; (4) Avaliar os
ambientes externos e internos para identificar as fortalezas, fraquezas, oportunidades e
ameagas; (5) identificar os assuntos estratégicos que a entidade enfrenta; (6) Formular
estratégias para gerencias esses assuntos; (7) revisar e adotar as estratégias ou o plano
estratégico (BRYSON, 2004, p. 12). Considerando a complexidade e procedimentos do
planejamento estratégico, uma das pessoas entrevistadas, envolvidas no planejamento
federal naquela época, e que acompanhava os processos estratégicos de outras entidades
federais, afirmou que, mesmo existindo algumas entidades com um planejamento formal,
na maioria dos casos ndo era uma ferramenta real para a gestao dos resultados nem ligada
a gestao do desempenho. Igualmente, o planejamento institucional na era um tema
prioritario na administra¢do publica federal: “a gente ndo tinha muitos modelos, inclusive
pouquissimos modelos, (...) na época ndo se falava muito em planejamento estratégico
no governo, muito menos planejamento estratégico mesmo como uma ferramenta mesmo
de gestao”. Como depois serd observado, um dos aspectos mais bem avaliados da nova
normativa federal de ADI ¢ o fato de compelir a todos os servidores publicos a realizar
seu planejamento individual, que devera estar ligado ao planejamento das unidades e da
institui¢ao.

O tultimo elemento a ser destacado nesta categoria da identificagcdo do problema ¢ a
percepgdo de que o servidor publico ndo estava suficientemente capacitado. Uma das
fungdes da ADI ¢ justamente detectar as deficiéncias de desempenho dos trabalhadores
e, nos casos em que seja devido a caréncias formativas, ativar processos de capacitagdo

(QIU et al., 2017; VAZQUEZ, 2007). De acordo com a E-3, existia a percepgao, naquele
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periodo, de que o servidor da administragdao federal nao estava acostumado a trabalhar
por resultados e que tinha uma qualificac¢do profissional menor que a dos funciondrios do
ambito privado: “na época (...) eles falavam: -servidor publico ndo é capacitado, o
servidor publico se ele sair hoje do servigo publico ele ndo encontra (...) trabalho no
mercado privado porque ele é pouco qualificado, ndo esta acostumado a trabalhar com
metas e resultados...-. Entdo tinha esse (...) modelo mental, (...) entdo -vamos fazer varios
cursos...-, mas ndo tinha um planejamento da capacitagdo, o planejamento voltado para

o resultado, para o que se quer alcangar (...)".

Considerando esses elementos, foram varios os elementos explicativos do problema.
Porém, o problema nao foi concretizado por meio de uma avaliagdo da politica de ADI
naquele momento, que pudesse extrair um diagndstico claro dos problemas e obstaculos
existentes. Portanto, pode-se afirmar que a defini¢do do problema foi imprecisa, no
sentido de que nao se delimitaram as falhas da sistematica de ADI, que devia ser o ponto

de partida para a etapa de elaboracao de solugdes.

A segunda categoria criada para expressar os resultados obtidos da pesquisa € o contexto
politico. Esta categoria, de grande complexidade e multidimensional, ¢ entendida como
as circunstancias socioecondmicas, agoes politicas e a forma em que a estrutura do
sistema politico determinam o objeto e direcionamento das politicas publicas.
Quadro 14. Categoria: contexto politico.

CATEGORIAS NA ENTRADA DO PROBLEMA NA AGENDA POLITICA

Categoria: CONTEXTO POLITICO

Definicio Circunstancias socioecondmicas, a¢des politicas e a forma em que a estrutura do
sistema politico determinam o objeto e direcionamento das politicas publicas.

Fonte: elaboragao propria.

A fim de explicar as repercussdes desta categoria da etapa da entrada do problema na
agenda politica, ¢ pertinente realizar uma analise das linhas gerais do sistema politico

brasileiro e o contexto socioecondmico nos anos anteriores a 2008.

Brasil se constitui em uma reptblica federativa, democratica e de direito, com divisdo de
poderes, presidencialista e com quatro niveis administrativos autonomos: a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios (BRASIL, 2015). Possui uma estrutura
legislativa bicameral e um sistema de partidos multipartidario. O sistema eleitoral, por
sua vez, ¢ nominal e com representagdo maioritdria no caso das eleicdes para a

Presidéncia da Republica, governadores e prefeitos; e por representacdo proporcional e
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listas abertas para a elei¢do de deputados federais e estaduais e vereadores. O
multipartidarismo brasileiro obriga aos partidos a buscar amplas coalizdes, as vezes
frageis, tanto no poder executivo quanto no legislativo (FELISBINO, 2011). O sistema
presidencialista também exige ao governo federal negociar e ganhar apoios no Congresso
Nacional, tornando mais complexo e dificil o processo de formulagdo e aprovacao de
politicas, em comparag¢do com o sistema parlamentarista, no qual uma maioria eleitoral
permite o controle pelo governo das camaras legislativas (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013). Nenhum desses obstaculos para a governabilidade no Brasil, porém, afetou a
politica de ADI que, como serd examinado, teve um percorrido legislativo simples e
rapido.

Em outubro de 2006, a candidatura Lula — Alencar obteve, no primeiro turno das elei¢des
presidenciais, 48% dos votos. No segundo turno, ganhou com um apoio de 60%, dando
lugar a um novo mandato de Lula, que governou até 2011 junto com uma coalizdo
conformada por doze partidos. Nas elei¢cdes para o Congresso Nacional, o PT alcangou
15% dos votos na Camara dos Deputados ¢ 19% no Senado, o que lhe situou longe da
maioria simples e obrigou a buscar aliados para a aprovacao das iniciativas legislativas
originadas no governo (TSE, 2017). Os dados econdmicos no primeiro mandato de Lula
e até 2008 foram positivos, com um crescimento do PIB de 5,6% anual de média, a
inflagdo controlada e o desemprego em reducdo, ainda sempre maior do que 9% (IBGE,

2017).

Em relagdo a agenda governamental, existiam quatro iniciativas que interagiram e
estiveram ligadas a nova politica de ADI. Em primeiro lugar, a Politica Nacional de
Desenvolvimento de Pessoal (PNDP), descrita no Decreto 5.707 de 23 de fevereiro de
2006 (BRASIL, 2006). Esse decreto do executivo, cuja ldgica responde ao elemento da
categoria anterior, percep¢do de que o servidor publico ndo estava suficientemente
capacitado, ¢ justificado pela regulamentacao dos artigos 87 e dos incisos IV e VII do
artigo 102 da Lei 8.112/2010, que aborda o regime juridico dos servidores publicos
federais. Esses artigos fazem referéncia aos mecanismos de capacitacao dos servidores.

A PNDP tem os seguintes objetivos:

I - melhoria da eficiéncia, eficacia e qualidade dos servigos publicos prestados
ao cidadio;

I - desenvolvimento permanente do servidor publico;

IIT - adequagdo das competéncias requeridas dos servidores aos objetivos das
instituigdes, tendo como referéncia o plano plurianual;

IV - divulgacdo e gerenciamento das agdes de capacitagdo; e
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V - racionalizacdo ¢ efetividade dos gastos com capacitagdo (BRASIL, 2006,
art.1).

Da mesma forma, a normativa da PNDP, que estd composta apenas por 14 artigos,
estabelece diretrizes e instrumentos para implementar a politica de desenvolvimento dos
trabalhadores da Unido. Incluido nessas diretrizes, o inciso VII do artigo 3 alude a
avaliacdo do desempenho e liga as ac¢des de capacitacio com o desempenho dos
servidores publicos: “considerar o resultado das a¢des de capacitagdao e a mensuragdo do

desempenho do servidor complementares entre si” (BRASIL, 2006, art. 3).

“Em 2006 (...) havia uma forte inten¢do, naquela época, de fazer uma revisdo desses
processos de gestdo. Ja se tinha feito, (...) a Politica Nacional de Desenvolvimento de
Pessoas, PNDP. (...) Esse decreto ele ja trazia algumas sinalizagoes em relagdo a gestao
de pessoas, em relagdo a (...) incorporar, modernizar esses processos de gestio de
pessoas que ainda ndo estavam instalados dentro do governo”, apontou a E-3, que
também explicou que foi criado um grupo de trabalho, por iniciativa do Ministério do
Planejamento, para definir as principais orientacdes da politica antes da sua formulagao.
Assim, a normativa do Decreto 5.707/2006, denominada de politica de maneira explicita,
instaura varios propositos de reforma da administragdo central e foi o ponto de partida de
varias iniciativas politicas que terdo lugar nos anos seguintes a sua publicacdo, tal como

foi a Medida Provisoria n°® 431 de 2008.

O segundo elemento verbalizado nesta categoria € o seguinte: gestdo por competéncias
era a tendéncia nas administragoes publicas em outros paises. Uma pessoa entrevistada
envolvida no planejamento federal nesse periodo expressou essa ideia da seguinte
maneira: “a Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoas ela ja traz a base para
vocé comegar a trabalhar com a gestdo por competéncias. Entdo o processo também da
gestao de desempenho ele comega primeiro com a discussdo da gestdo de competéncia,
que estava na Frang¢a muito avangado, outros paises ja tinham implementado..., mas aqui
a gente ndo tinha nenhum modelo no governo federal, e era um modelo pensado
Jjustamente para a questdo do alinhamento da gestdo por competéncias com todo o
processo de capacitagdo, de qualifica¢do, capacita¢do do empregado...Vocé teria uma
ferramenta capaz de identificar os gaps de competéncia e propor planos anuais de
capacitagdo para atender esses gaps, para que vocé pudesse melhorar justamente a
entrega das suas competéncias no final”. Assim, uma das diretrizes desta politica era
“incentivar e apoiar o servidor puiblico em suas iniciativas de capacitacdo voltadas para o

desenvolvimento das competéncias institucionais e individuais” (BRASIL, 2006, art. 3)
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e um dos instrumentos estabelecidos foi o sistema de gestao por competéncias, que devia
ser desenvolvido e implementado pela Secretaria de Gestdo do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo (BRASIL, 2006). Também o Programa do Governo
2007-2010 (GARCIA et al., 2006), difundido durante a campanha presidencial de Lula
em 2006, evidencia que a gestdo por competéncias era um assunto que prometia ser
abordado e que devia estar ligado com a gestdo por resultados e com a gestdo de
desempenho dos servidores publicos. Em um item intitulado Gestdo, se estabelece a
promessa eleitoral de “fortalecer a funcdo publica, visando o desenvolvimento e a
retencao de competéncias dentro da maquina publica, a responsabilizagdo de dirigentes e
servidores por resultados e a implementagdo de um sistema de méritos” (GARCIA et al.,

2006, p. 24).

A influéncia de politicas estrangeiras, neste caso o exemplo citado da administracao
publica francesa, onde a gestdo por competéncias era um processo avangado na época,
traz também uma dimensdo que convém destacar, que ¢ a referéncia de modelos externos
para produzir a entrada de uma demanda na agenda politica. Como indica Secchi (2014),
um problema nao € necessariamente uma degradacao de uma situagdo em concreto, pode
surgir de uma melhoria de outro contexto externo, que serve de comparagao e de ideal a
ser atingido. Neste caso, a comparacdo da administra¢do federal brasileira com a de outros
paises influenciou ao governo a impulsionar a gestdo por competéncias por meio da
PNDP. Assim também, a gestdo de competéncias formava parte do trindmio da agenda
governamental de modernizagdo da administragdo publica: politica de desenvolvimento,

politica de avaliagdo de desempenho e politica de gestdo por competéncias.

Outra iniciativa da agenda do governo e da categoria contexto politico € a énfase na
democratizagdo das relagoes de trabalho. A E-3 expds a influéncia dessa iniciativa na
entrada na agenda da nova politica de ADI: “um outro foco importante do governo
também nessa época (...) foi a questdo da democratizagdo das relagoes de trabalho (...).
Era um governo, digamos, mais a esquerda, querendo trazer mais a participag¢do
democrdatica do empregado nos processos de gestao de pessoas (...), para o servidor
também ele entender (...) que é importante para ele, desenvolvimento dele, para ele
perceber a participagdo, (...) o desenvolvimento dele durante a vida profissional... Entdo
o modelo foi pensado, assim... que isso seria bom para o empregado, ele ser mais
participativo na sua equipe. Ndo era mais aquele empregado que ia chegar, sentar no

seu cantinho, fazer o seu trabalho, ninguém vé...Ndo é mais assim, nos vamos ter que
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planejar em conjunto os resultados da nossa equipe, nos vamos ter que conversar. Se
vocé ndo tiver um resultado vai ter um impacto no meu trabalho. Entdo o modelo
pressupunha isso, participagdo”. Dessa forma, esta vinculagdo se denota também na
propria formulagao da Lei 11.784/2008, pois institui uma avaliagao de desempenho por
multiplas fontes, onde as chefias também sdo avaliadas assim como ¢ considerada a
avaliagdo dos pares, dos colegas das divisdes, o que ¢ uma novidade na normativa
historica da ADI na Unido. Da mesma forma, esta dimensao promotora da nova politica
de ADI também permite observar a pretensdo do governo federal de sublinhar na nova
politica um dos efeitos das ADI referidos na literatura (COELHO JR., 2013), incentivar
a participagdo dos trabalhadores e democratizar os processos de decisdo. Estd igualmente
estipulado na normativa da nova politica de ADI, no artigo 21 do Decreto 7.133/2010,
que garante aos servidores publicos “a participagdo no processo de avaliagdo de
desempenho, mediante prévio conhecimento dos critérios e instrumentos utilizados,
assim como de acompanhamento do processo”. Por fim, o Programa do Governo 2007-
2010 (GARCIA et al., 2006, p. 18) da coalizdo liderada por Lula ja determinava o
proposito de “dar continuidade a democratizagdo das relagdes de trabalho, com a
aprovacao da Reforma Sindical e encaminhamento do debate sobre a atualizacdo da

legislacdo trabalhista (...)”.

O ultimo elemento desta categoria que explica o contexto politico da época em que a nova
politica de ADI entrou na agenda politica ¢ o propdsito de aumentar a remunerag¢do do
servidor publico por parte do governo federal. Tal como apontou uma das pessoas
entrevistadas envolvidas no planejamento federal naquele periodo, “em 2006 (...) uma
das diretrizes de governo era o fortalecimento da remunerag¢do do servidor publico,
porque precisava se dar uma renovada mesmo (...) Era um momento, (..) de
recomposi¢do dos quadros de pessoal dos orgdos de governo, fortalecimento das
carreiras, principalmente dessa parte de remuneragdo, e o governo se empenhou
fortemente nisso. (...) Entdo varias carreiras foram reestruturadas nesse periodo com
salarios que foram negociados e que tiveram, (...) aumentos expressivos”. Cabe lembrar
que o governo de Fernando Henrique Cardoso, no contexto das medidas politicas que
estavam enquadradas no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE),
reduziu o quadro dos servidores publicos federais e congelou a revisdo dos salarios
(ANDREWS, 2010). Dessa forma, o governo de Lula teve, justamente, como um dos seus

principais projetos no ambito da administracao federal, corrigir essa situacao e reajustar
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os salarios. Assim, desde 2002 até¢ 2008, foram autorizados 108.000 concursos publicos
e a despesa média por funcionario ptblico federais aumentou 64,8%, de R$ 2.784, em
2002, para R$ 4.588 em 2008 (FOLHA, 2008). “Na verdade, foi uma decisdo de governo
para que as carreiras pudessem ser mais atrativas, porque foram abertos muitos
concursos e foi uma maneira de também atrair o cidaddo a fazer concurso, a abrir portas
e a gratificagdo de desempenho tinha um pouco esse foco também”, ponderou a E-3 em
relagd@o as justificativas sobre o aumento salarial e de que forma a gratificagdo pela ADI

também respondia @ mesma logica da agenda governamental.

Por conseguinte, como foi evidenciado, a politica de ADI entrou na agenda do governo
de Lula motivada por vérias iniciativas relativas a reformas na administra¢do federal.
Dessa maneira, o programa de governo nao era reformar a ADI, como iniciativa
autdbnoma, com o objetivo principal de avaliar e melhorar o desempenho dos funcionarios
publicos, sendo que teve um viés acessorio ou subsidiario de outras politicas. Essa
subsidiariedade tem um reflexo claro na formula¢do da politica de ADI pela Lei
11.784/2008, onde as iniciativas politicas citadas t&ém um peso preponderante, como sera
observado depois, relegando e omitindo o desenvolvimento de elementos do processo de
ADI propriamente. Tal como observa Saravia (2006, p. 13), “toda politica publica esta
integrada dentro do conjunto de politicas governamentais e constitui uma contribui¢ao
setorial (...). Cada politica, pela sua vez, inclui diferentes aspectos aos que outorga

prioridade em fun¢ao de urgéncias e relevancias”.

A ultima categoria identificada nesta etapa do ciclo da politica publica ¢ atores que
influenciaram na entrada na agenda politica, que esta delimitada como os sujeitos ou
organizagdes que contribuem para que um problema com repercussdes publicas seja
incluido na agenda politica, tal como se expde no Quadro 15.
Quadro 15. Categoria: atores que influenciaram na agenda politica.

CATEGORIAS NA ENTRADA DO PROBLEMA NA AGENDA POLITICA

Categoria: ATORES QUE INFLUENCIARAM NA ENTRADA NA AGENDA POLITICA

Defini¢do Sujeitos ou organizagdes que contribuem para que um problema com repercussdes
publicas seja incluido na agenda politica.

Fonte: elaboragdo propria.

O primeiro elemento desta categoria € a iniciativa do proprio governo federal, chamando
a atencdo sobre o protagonismo do governo de Lula na hora incluir na agenda politica a

revisao dos processos de ADI na administragdo federal: “a gente percebia muito que era
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um modelo do governo central mesmo, do governo Lula. (...) Assim, do Ministro do
Planejamento, mas uma questdo vinculada mesmo ao primeiro mandato do governo
Lula: -olha, nos precisamos abrir as mesas de negociagdo, trazer o servidor como
parceiro participante das politicas que a gente quer implementar, desenvolver, pensar
no desenvolvimento dele-...(...) Eram questoes que eram colocadas”, relatou uma pessoa
envolvida em instancias de planejamento federais naquela época. Para entender melhor
esse processo, vale a pena assinalar a tipologia de agenda politica de Cobb e Elder (1971).
De acordo com os autores, existe uma agenda sistémica que inclui os temas que
preocupam a sociedade, articulados de forma geral e abstrata, e que demandam uma agao
dos decisores politicos. Por outro lado, a agenda institucional € aquele conjunto de topicos
que ja foram assumidos e definidos pelos decisores politicos. Segundo Cobb e Elder
(1971), os dois tipos de agendas terdao prioridades diferentes, sendo que a institucional
estara sempre atrasada a respeito das demandas sistémicas e terd uma abrangéncia menor.
A disparidade nos ritmos e nas diferencas entre as duas agendas determinara a intensidade
do conflito dentro do sistema politico. Igualmente, a distdncia que um governo consiga
manter nessa brecha entre as duas agendas condicionara a sua legitimidade politica, pois,
como indicam os autores, “a legitimidade, a diferenca da legalidade, estd sempre
condicionada e deve ser ganha e mantida se o sistema quer manter a confianga popular e
sua for¢a” (COBB; ELDER, 1971, p. 906). Assim, na agenda sistémica pode existir uma
demanda social de melhorar a eficidcia da administracdo publica ou de aumentar os
salarios dos servidores publicos, temas articulados de uma forma difusa ou genérica e de
forma prolongada no tempo. Na agenda institucional, o governo federal tomou a reforma
da politica de ADI como uma medida concreta para assumir esses temas, nao
necessariamente satisfazendo essa demanda sistémica, nem pela forma de definir o

problema nem pela resolucao posterior do mesmo.

O fato de que o governo fosse o principal impulsor da nova politica de ADI reflete uma
forma particular de levar os temas da agenda sistémica para a agenda institucional, de
acordo com os modelos de constru¢cdo da agenda de Cobb, Ross € Ross (1976). Assim, a
politica de ADI iniciada em 2008 se desenvolveu segundo o modelo de acesso interno,
que os autores identificam com sistemas politicos corporativistas. A iniciacao € interna,
realizada por grupos com influéncia privilegiada e proximos ao governo e praticamente ¢
simultanea a especifica¢do da solugdo. Pelo seu carater técnico ou por vontade de manter

longe da atengdo publica, ndo se difunde a iniciativa e ¢ discutida internamente. Neste
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caso, foi o Ministério do Planejamento, com a alta direcao ligada diretamente com o
governo federal, quem impulsionou a solu¢ao inicial e a introduz na agenda do executivo;
processo comum, por outro lado, nos casos que tem a ver com a modernizagdo da
administracdo publica. Esse modelo implica que ndo existe uma aten¢do da midia
excessiva, e acontece, em qualquer caso, uma vez que se inicia a elaboracao da politica.
Pela mesma razdo, ndo existe uma demanda nem pressdo externa para que essa politica
seja implementada adequadamente. Alguns atores parceiros do governo, como 0s
sindicatos, também tiveram influéncia indireta por meio das mesas de negociagdao, como
a seguir serd analisado, mas nao se ajusta por isso esse processo ao modelo pluralista
liberal de iniciativa externa, onde os grupos estdo desligados do governo e realizam agdes
de reivindicagdo diante do governo com uma definicdo concreta do problema e uma

proposta geral de solugdo.

O fato de que a entrada do problema na agenda fosse de acesso interno, sem uma demanda
articulada de atores externos ao governo, trouxe duas consequéncias que condicionaram
a nova politica de ADI. Em primeiro lugar, contribuiu também na indefini¢do do
problema, pois nenhum grupo de pressao trouxe a luz um diagnoéstico claro que levasse
ao governo a assumir essa problematica na agenda institucional. Em segundo lugar, a
auséncia de uma demanda social articulada repercutiu também em uma baixa atengdo da
midia, que poderia posteriormente fiscalizar o desenvolvimento da politica. Assim, como
foi evidenciado na pesquisa de campo, durante a execucao da politica desde 2010 nao
houve uma pressao ou fiscalizagao externa nem da midia, nem de grupos de pressao,
questdo que afeta a prioridade que depois ¢ dada pelos altos cargos das entidades federais,

materializada no acompanhamento e aprimoramento da execu¢ao da politica.

O outro elemento identificado nesta categoria € a influéncia dos sindicatos nas mesas de
negocia¢do. Essas mesas de negociacao estdao referidas a um foro, institucionalizado no
ano 2003, por iniciativa do Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestao, que serviam
de diadlogo, socializagdo e discussdo de temas entre o governo federal e os sindicatos
representantes dos servidores publicos da Unido. O nome oficial foi a Mesa Nacional de
Negociagdo Permanente (MNNP), e estava composta pelo governo, através de
representante de quatro ministérios (Planejamento, Orcamento e Gestdo; Fazenda;
Previdéncia Social; e Trabalho), da Casa Civil e da Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica; e pelos sindicatos, estando subscritos inicialmente 12 organizagdes sindicais

e com um limite méximo de 18, segundo a analise realizada dos estatutos do 6rgao. A
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MNNP Operava por comissdes tematicas (direitos sindicais, diretrizes de carreira,
seguridade social ou politica salarial, entre outros). Além dessa mesa principal, foram
criadas mesas setoriais em varios ministérios (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
2015b). Esse espago de participacdo sera analisado com mais detalhe na etapa da
elaboragdo da politica, mas ¢ interessante sublinhar como varias pessoas entrevistadas
aludiram aos sindicatos e as mesas de negocia¢ao para a entrada do problema na agenda
politica. A E-20, envolvida em um sindicato de servidores federais comentou: “tinhamos
um instrumento que eram as mesas de negociagoes que as entidades sindicais
participavam e faziam essa avaliag¢do critica, (...) para discutir concurso publico, para
discutir qualidade de vida, saude do trabalhador, estruturagdo de carreira, enfim, varias
condicoes de trabalho, era uma mesa nacional constituida pelo executivo, centrais
sindicais e as entidades nacionais que representam o conjunto dos servidores, entdo era
uma mesa bem macro, e as mesas setoriais por entidades sindicais para discutir as

especificidades de cada setor”.

Segundo a E-3, a inteng@o do governo federal, por meio do Ministério do Planejamento,
era “trazer todas as discussoes relacionadas a gestdo de pessoas para a mesa de
negociagdo, fazer com que o servidor participasse no processo de aprovagdo, do
entendimento de todas essas politicas de gestdo de pessoas”. Portanto, existia uma via
institucionalizada de didlogo com os representantes dos servidores publicos, que
expressaram as suas pretensdes em relacao a politica de ADI e de outros aspectos do
servico publico ligados a ela. A visdo deles, a respeito da formulagdo final da politica, foi
critica, como depois serd relatado, mas era observada positivamente a existéncia dessas

mesas de negociagdo pelos sindicatos.

Por ultimo, nessa analise dos atores que influenciaram na entrada da politica na agenda
do governo, se observou também a influéncia do ambito académico. Além dos grupos de
pressdo, que neste caso veriam representados principalmente pelos sindicatos dos
servidores federais, também existem outros atores académicos como a universidade, os
especialistas consultores de politica publica, os think tanks e as organizagdes de pesquisa
que atuam no sistema politico e que contribuem para a construgdo da agenda politica
(SILVA, 2013; HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; SECCHI, 2014). Em relacao a
Universidade, “ela pode auxiliar na formagdo da agenda com a sua visdo técnica, sobre
a demanda pela qual a agenda vai ser elaborada”, afirmava a E-2, vinculada a docéncia

universitaria na area da administracdo publica. Também indicou que as vezes essa
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influéncia ndo era sempre técnica, pois também existem interesses particulares para que
uma politica se direcione de uma forma determinada: “a universidade tem todo potencial
de participar e de auxiliar, ndo pode envolver paixdo, e paixdo também travestida de
interesses. Pensar numa determinada politica porque fulano tem uma empresa de
consultoria que faz aquilo e ai ele pode ser beneficiado, até isso tem (...)”. Outra pessoa
entrevistada, a E-18, apontava também a importancia da participacdo em foros publicos
e das publicagdes e pesquisas, destacando a Escola Nacional de Administragdo Publica
(ENAP) como organismo de pesquisa: “a participacao nessas mesas redondas, ou as vezes
publicacdes, a propria pesquisa da ENAP sdo coisas que contribuiram para isso. Entdo a
publicagdo acaba sendo interessante porque ¢ um meio que vocé divulga, vocé pesquisa
e divulga para as pessoas”. E também ressaltou a influéncia direta do ambito académico
por meio das consultorias. Embora esta fungao se ative de forma mais intensa nas fases
posteriores do ciclo da politica publica, também se observam consultas e colaboragdes

para delimitar o problema e trazer os primeiros direcionamentos da politica.

6.1.2 Elaboragao da politica

A seguinte etapa do ciclo da politica publica, a elaboragdo, acontece depois de que os
decisores politicos assumem o problema, momento no qual se propdem e estudam
diferentes alternativas antes de tomar uma decisdo sobre o direcionamento final da
politica. De acordo com a defini¢ao de Saravia (2006, p. 11), esta etapa “consiste na
identificacdo e delimitagdo de um problema atual ou potencial da comunidade, a
determinagdo das possiveis alternativas para sua solu¢do ou satisfacdo, a avaliagdo dos
custos e efeitos de cada uma delas e o estabelecimento de prioridades”. Além disso, a
elaboragdo de alternativas levara, em cada caso, a designar um conjunto de ferramentas
(instrumentos da politica), a realizar uma primeira versao da normativa que articula a
ferramenta e decidira a quem ou a que afetard essa alternativa e quando entrara em vigor
(SIDNEY,2007). Na literatura esta etapa ¢ denominada também como formula¢do da
politica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; JANN; WEGRICH, 2007; SIDNEY,
2007).

A elaboragao de alternativas pode vir conjuntamente a entrada do problema na agenda
institucional, mas no caso da politica de ADI federal, ndo entrou na agenda nem com uma

defini¢do clara do problema nem com alternativas concretizadas de solugdes.
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Normalmente, o debate e discussdes sobre as propostas de politica acontecem dentro dos
foros legislativos, neste caso na Camara dos Deputados e no Senado ou, externamente,
por meio dos grupos de pressdo, think tanks, especialistas, a midia ou os burocratas, que
tentam influenciar os decisores politicos (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). A
reforma da politica de ADI, que se iniciou em 2008, teve um passo pelo Congresso
Nacional sem dificuldades, sem emendas ou propostas alternativas substanciais ao
contetdo original do capitulo da Medida Provisoria 431 (BRASIL, 2008a) dedicado a
avaliacdo de desempenho. Dessa forma, a discussao de alternativas que pode ser estudada
¢ a que teve lugar no interior do governo executivo, por meio do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, que criou um grupo de trabalho para elaborar

uma proposta a ser apresentada a Casa Civil e a Presidéncia do Governo.

Os achados da analise desta etapa sdo resultantes das entrevistas realizadas e da analise
de documentos. Foram considerados os depoimentos de duas pessoas ligadas a instancias
de planejamento federal, ao menos durante o periodo 2005-2008, que participaram da
fase de elaboracdo da politica de ADI. Igualmente, contribuiram para o estudo desta etapa
as declaracdes de uma pessoa ligada ao ambito universitario que assessorou as pessoas
que eram responsaveis pelo planejamento da ADI federal nessa época, assim como um

dirigente representante dos servidores publicos federais.

A primeira categoria da analise desta etapa ¢ denominada participacdo no processo de
elaboragdo. Esta categoria faz referéncia ao percurso e descri¢ao dos atores que estiveram
envolvidos na construcao de alternativas de solugdes para a nova politica de ADI federal.

Nao foram conformadas subcategorias nesta categoria.

Quadro 16. Categoria: participacao no processo de elaboracao.

CATEGORIAS NA ELABORACAO DA POLITICA

Categoria: PARTICIPACAO NO PROCESSO DE ELABORACAO

Definicio Percurso e descricio dos atores que estiveram envolvidos na construgdao de
alternativas de solucdes para a nova politica de ADI federal.

Fonte: elaboragao propria.

A revisdo da politica de ADI foi impulsionada pelas diretrizes do governo executivo, com
uma agenda institucional que tinha um conjunto de iniciativas para melhorar a gestdo
publica, como foi observado na etapa da construgao da agenda. O processo de discussao
técnica e do estudo das alternativas foi um processo interno desenvolvido principalmente

na Secretaria de Gestao de Pessoas do Ministério do Planejamento. A E-3 relatou: “foi
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um trabalho mais de equipe interna mesmo, com os técnicos internos (...) Ndo foi
contratada consultoria”. (...) As chefias iam trazendo essas questoes para a gente discutir
junto com os secretarios de recursos humanos: como que esse desejo do governo ia se
concretizar, quais os caminhos que a gente ia percorrer... (...) Eu senti um forte empenho
do secretario de recursos humanos”. Portanto, nao foi realizado um estudo de avaliagao
de alternativas ex-ante nem uma consultoria externa que marcasse 0s principais
delineamentos ou diretrizes da normativa. Houve reunides iniciais compostas por
servidores que ocupavam cargos de coordenagdo e chefias de divisdo na Secretaria de
Recursos Humanos em 2007, o ano anterior a aprovacao da Medida Provisoria 431/2008
(BRASIL, 2008a), segundo os depoimentos dos entrevistados. No primeiro periodo de
reunides, se produziu uma primeira versao da norma, que foi submetida a Casa Civil para
a suarevisao. Subsequentemente, houve outra série de reunides técnicas com funcionarios
do Ministério do Planejamento junto com os da Casa Civil, responsaveis pela analise do

texto, das quais surgiu o texto definitivo que foi enviado a Presidéncia do Governo.

Dessa forma, convém destacar a natureza interna da elaboragdo da politica, pois foi um
processo marcadamente burocratico e técnico, onde a participagdo publica foi reduzida
ou inexistente. Existiu uma socializagao dos avangos dos trabalhos com os sindicatos dos
servidores publicos por meio das comissdes especializadas das mesas de negociacio, mas
os representantes sindicais ndo participaram propriamente na constru¢ao das alternativas
da politica: “nas mesas isso tudo era discutido, os sindicatos eles ndo participavam
diretamente nas propostas, mas foi discutido com eles”. Embora este fato possa ser
percebido como uma deficiéncia no processo da politica de ADI, a literatura observa que
¢ bastante comum que a discussao de alternativas seja mais discreta e afastada da opinido
plblica que a etapa da entrada na agenda e também da posterior tomada de decisdo. E
frequente que acontega em grupos de trabalho reduzidos, com frequéncia técnicos

burocratas ou especialistas académicos (SIDNEY,2007).

O perfil dos atores que coordenaram o processo de elaboragdo da proposta normativa
retrata a vinculagdo estreita com o governo executivo. A E-3 deu énfase ao papel dos
secretarios do Ministério do Planejamento e da sua ligagdo com a presidéncia: “eu senti
um forte empenho do Secretario de Recursos Humanos. Os secretarios eles sdo, (...)
principalmente no Ministério do Planejamento, que é um orgdo central de pessoal...a
folha de pessoal esta toda la, as politicas de gestdo de pessoas, a remuneragdo do

servidor ela é centralizada no planejamento, autorizada, negociada toda la...Entdo,
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assim, os secretarios eles tém uma for¢a enorme, eles sao bem proximos do ministro, bem
proximos do presidente”. Normalmente o Ministério do Planejamento estd composto por
aproximadamente uma dezena de secretarias, que estdo hierarquicamente abaixo do
Gabinete do Ministro e da Secretaria-Executiva, conforme a Figura 5, sendo que a
Secretaria de Gestdo e a Secretaria de Gestao de Pessoas sdao ativas na elaboragao de
propostas normativas naquelas politicas que atingem mudangas na gestdo publica das

entidades federais (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2015a).

Figura 5. Estrutura organizacional do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo.
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Fonte:http://www.planejamento.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/estruturaorganizacional,
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (2015).

Hoje em dia, segundo a web do Ministério (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO,
2017b), a Secretaria de Gestdo de Pessoas tem como desafio “aperfeicoar a gestdo de
pessoas no ambito do Poder Executivo Federal. (...) Suas atribui¢des sdo alinhadas a
formulacao de politicas e diretrizes que englobem todo o ciclo de gestdo de pessoas desde
o ingresso do servidor na administra¢do publica até a conclusdo da sua vida funcional”.
Da mesma forma, em 2017 a Secretaria de Gestdo de Pessoas era composta por seis
departamentos: (1) Departamento de Legislacio e Provimento de Pessoas; (2)
Departamento de Carreiras e Desenvolvimento de Pessoas; (3) Departamento de
Remuneracdo e Beneficios; (4) Departamento de Rela¢des de Trabalho no Servigo

Publico; (5) Departamento de Gestdo dos Sistemas de Pessoal; (6) Departamento de
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Orgdos Extintos e de Gestio de Folha de Pagamento. No interior do Departamento de
Carreiras ¢ Desenvolvimento de Pessoas existe a Coordenagcdo de Avaliacdo de
Desempenho e Desenvolvimento de Pessoas (CADDP), que ¢ a que planeja e monitora,
de forma mais imediata, a politica de ADI em todas as entidades federais da Unido. Nas
reunides de elaboracao da proposta da nova lei de ADI participaram diferentes diretores
e coordenadores desses departamentos, com protagonismo das divisdes dedicadas a ADI.
Dessa forma, € claro o perfil burocratico desse processo de elaboragdo, pois a maioria dos
participantes das reunides era servidor publico ou cargo de confianga, com trabalhos e
estudos delegados ao interior de cada coordenacao e divisdo durante o tempo em que
aconteceram as discussdes. Como ja foi indicado, também ndo estiveram envolvidos
diretamente consultores especialistas ou académicos. O papel dos servidores publicos no
processo da politica publica e ressaltado habitualmente durante a etapa da execugao,
particularmente pela sua autonomia e discricionariedade na tomada de decisdes
(LIPSKY, 2010), mas neste caso tem igualmente um papel protagonista na fase da
elaboracdo. Howlett, Ramesh e Perl (2013) trazem algumas apreciacdes que sdo
facilmente extrapoldveis a este estudo de caso. Os autores salientam que a burocracia
atualmente vai além de ajudar aos governos a implementar politicas, de “servir” ao
publico, possuindo uma capacidade notavel para influenciar no sistema politico. Algumas

das razdes que atribuem sdo as seguintes:

e A complexidade e quantidade de questdes que os governos modernos atualmente
administram faz com que devam delegar na burocracia, ja ndo ¢ mais o gabinete
do governo o que desenha e executa as politicas.

e O governo executivo ¢ a Organizagdo, de forma individual, que mais gasta e que
conta com um or¢amento maior na maioria dos paises, pelo que concede muito
poder aos administradores publicos.

e A administragdo publica ¢ um corpo numeroso e especializado em maultiplas
disciplinas do conhecimento, com um acesso a informacao privilegiado, o que
resulta em uma instituicdo de grande valor para a sociedade.

e A estabilidade dos cargos publicos possibilita longas carreiras especializadas,
conferindo, em ocasides, uma vantagem em relacdo aos membros do governo e
seus cargos de confianga, que t€m carater temporal.

e Finalmente, a burocracia ¢ um ator de maior homogeneidade e autonomia que

outros atores que influenciam no processo da politica publica, o que lhe permite
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uma maior concentragdo de poder, reduzindo o risco de conflito interno

(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Assim, a influéncia da burocracia pode ser determinante, ja inclusive desde as primeiras
etapas do ciclo da politica publica, como ¢ o caso da atual politica federal de ADI. Porém,
o papel da burocracia nao foi perceptivel diante da midia e da sociedade, pudendo ser
identificados, de acordo com a concepcao de Kingdom (1995), como atores invisiveis,
onde também estariam incluidos especialistas, académicos, ou funciondrios dos grupos
de pressdo. Dentre os atores visiveis, que recebem atengao dos meios de comunicagdo e
0 publico, encontram-se os politicos no governo, no legislativo, a midia e os partidos
politicos, entre outros. Como aponta Kingdom (1995), os atores visiveis sdo os que
normalmente definem a agenda politica, enquanto que os atores invisiveis influenciam

principalmente na escolha de alternativas.

A segunda categoria desta etapa de elaboragdo, que foi inferida dos resultados da
pesquisa, ¢ defini¢do de alternativas. Esta categoria apresenta a delimitacdo das
diferentes propostas que foram discutidas durante os trabalhos para a elabora¢do de uma

primeira versao da normativa. Neste caso ndo foram identificadas subcategorias.

Quadro 17. Categoria: defini¢do de alternativas.

CATEGORIAS NA ELABORACAO DA POLITICA

Categoria: DEFINICAO DE ALTERNATIVAS

Definicio Delimita¢do das diferentes propostas que foram discutidas durante os trabalhos
para a elaboracdo de uma primeira versao da normativa.

Fonte: elaboragdo propria.

Os depoimentos dos entrevistados permitem observar as principais linhas orientadoras da
discussdo, as limitagcdes existentes, a ferramenta politica e alternativas escolhidas e

também as reagdes externas a esse processo burocratico de construcao de alternativas.

Em primeiro lugar, existiram varias orientagoes do governo executivo que deviam ser
trabalhadas no Ministério do Planejamento e que foram transmitidas principalmente pelo
Secretario de Gestao de Pessoas aos membros do grupo de trabalho. Essas orientagdes se
relacionavam também com o conjunto de acdes setoriais dirigidas a melhorar a gestao
publica, que foram analisadas na etapa da entrada na agenda politica. De acordo a E-3, “o
que se tinha no planejamento eram as diretrizes, quais eram essas diretrizes? Vocé tem
uma avalia¢do institucional, vocé tem um planejamento estratégico, vocé tem que

vincular gestdo de desempenho a esse resultado, vocé tem que trazer numa perspectiva



6.1.2 Elaboragfo da politica — Definicdo de alternativas 139

da democratiza¢do das relagoes de trabalho, ndo ser de maneira nenhuma um processo

unilateral”.

Em segundo lugar, convém destacar que, ao longo das discussdes, foram aparecendo
limitag¢oes a algumas das alternativas preliminares. A ideia inicial foi tomar as diretrizes
do governo e criar uma sistematica de ADI mais abrangente e ambiciosa, onde a avaliagao
estivesse ligada a gestdo por competéncias e as a¢des de desenvolvimento dos servidores
publicos. Igualmente, pretendia-se unificar os ciclos de avaliacdo de todas as entidades
federais afetadas e os diferentes tipos de avaliagdes que se realizam na administragao
federal (avaliacdo do estagio probatorio e avaliacdo para as promogdes e progressdes). A
E-2 indicou que “a primeira proposta que eles tinham la era de criar uma coisa conjunta
com gestdo de competéncias, conjunta com trilhas de aprendizagem, conjunta com
estruturacdo de plano de carreira”. A E-3 declarou ainda que “(...) essas pessoas
entrariam e passariam por um processo de gestdo das suas competéncias num processo
de gestdo do desempenho e que isso tudo fosse vinculado as estratégias da Organizagdo
com a participa¢do do servidor no processo entregando resultado. (...) E que a sua
capacitagdo fosse feita com base nas necessidades também estratégicas”. Porém, a
equipe de trabalho achou varios impedimentos que levaram a redirecionar a nova politica
para um modelo mais simples. Uma pessoa vinculada ao ambito académico e que deu
assessoramento durante o processo recomendou que seria melhor que a politica fosse
incremental, pois ainda existiam restri¢des relativas a falta de amadurecimento da cultura
de avaliacdo de desempenho: “vamos dar um passo atras para ir trabalhando aos
pouquinhos, e depois integra. (...) Vamos comegar primeiro pensando no desempenho.
Desempenho é a chave mestra, desempenho é o carro chefe. Depois que a gente entender
essa complexidade que é desempenho ai a gente consegue estabelecer interface. E mais
ou menos o médico que vai fazer uma cirurgia e ele primeiro tem que lavar as mdos, tem
que esterilizar. (...) Para a gente mexer com desempenho, primeiro a gente tem que lavar
as mdos, a gente tem que entender o que é, como é que funciona a metodologia para a
gente conseguir fazer as pontes”. Alguns aspectos concretos, como a unificacao dos
processos de avaliagdo nas diferentes carreiras também foram descartados: “(...) se
discutiu também, mas a gente ndo conseguiu avan¢ar muito, (...) 0s varios processos de
avaliagdo e desempenho em fungdo das varias carreiras que foram criadas, (...) tem um
problema na fragmentagdo de carreiras. (...) SdGo muitas carreiras e varias delas tem

modelos de gratifica¢do diferentes (...). Tem gratificagoes de exercicio que precisam de
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avaliagdo de desempenho para vocé receber, tem a gratificagdo de desempenho
vinculada a sua remunera¢do da sua carreira, tem a avaliagdo de desempenho do estagio
probatorio...(...) Isso realmente é um problema porque o chefe, ele tem que fazer varias
avaliagoes para varios objetivos e varios modelos diferentes, (...) desde aquela época ja
se veio pensando nisso, mas nunca se conseguiu fazer”. Assim, ainda hoje na maioria das
carreiras federais existem modelos diferentes para a avaliagdo de desempenho, a
avaliacdo para as promogdes e progressdes e a avaliagdo do estdgio probatorio,
desvinculadas entre sim. Ademais, outro desafio que ndo pode ser abordado foi a
unificacdo dos ciclos de avaliagao nas diferentes carreiras e entidades federais, que teria
possibilitado um monitoramento geral e homogéneo no servico federal. A E-3 comentou:
“outra questdo era unificar os ciclos de planejamento também porque varios orgaos
trabalham com ciclos diferentes, isso foi um projeto (...). Tem orgdaos que comegcam em
fevereiro, outros em margo, cada um tinha um ciclo diferente, e isso dificultava o ciclo
do proprio planejamento estratégico. (...) Um projeto de pelo menos (...) ter um ciclo
unico porque até para a gente monitorar seria mais facil vocé ter um sistema unico, (...)
e a partir desse monitoramento poder propor também acgoes de desenvolvimento de
processos juntos aos orgaos. (...) Nao sei se continuou sendo discutido, eu acredito que

sim, sO ndo conseguiram implementar ainda’.

Essas limitacdes nas alternativas da politica de ADI podem ser classificadas tanto como
restri¢oes substantivas quanto como restri¢oes procedimentais ( HOWLETT; RAMESH;
PERL, 2013). As restrigdes substantivas sdo derivadas do proprio problema e da
incapacidade de resolvé-lo ou redefini-lo com uma politica. Assim, podem existir
deficiéncias nas informacgdes, requerer politicas que criariam outros problemas, existir
deficiéncias técnicas ou tecnoldgicas para ser implementada, exigir uma alta quantidade
de trabalhadores para implementar a politica ou simplesmente pode acontecer que o
estado ndo conte com os fundos suficientes para resolver o problema. As restricdes
procedimentais, por sua vez, estdo relacionadas com estruturas do proprio sistema politico
que impedem ou fazem muito dificil acionar uma determinada alternativa politica. Essas
estruturas podem ser encontradas no procedimento legislativo, no sistema eleitoral e de
partidos, na divisdo de competéncias entre os diferentes niveis administrativos, etc.
Assim, uma sistemadtica ambiciosa de ADI, talvez tivesse restricdes substantivas segundo
a percepcao dos elaboradores, pois acreditavam que ia a complicar mais o problema. A

proposta de unificacao de todos os processos de avaliagao de desempenho e de todos os
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ciclos de avaliacdo provavelmente respondeu mais a restrigdes procedimentais, a
dificuldades para modificar e unificar as diferentes leis envolvidas, o que teria arriscado
a aprovacao inteira da proposta. Dessa forma, nem todas as alternativas foram viaveis, os
participantes da elaboracao tiveram que descartar algumas opg¢des que eram ideais, mas

ndo factiveis.

Em terceiro lugar, ¢ importante destacar os elementos que foram tomados em
consideracdo como escolhas viaveis a serem incluidas na proposta final. A eleicao de um
ou outro direcionamento foi feita principalmente por meio de conjecturas, que de acordo
com Secchi (2014, p. 50), sdao “juizos de valor criados a partir de aspectos intuitivos ou
emocionais dos policymakers”. Os outros mecanismos na escolha de alternativas sdo,
segundo o autor, as avaliagdes ex-ante, as projecdes e as predi¢des, que requerem mais
tempo e recursos para poderem ser usadas como elementos de deliberagao pelos
elaboradores de politicas. Neste caso, os elaboradores contaram com algumas
informagdes originarias de pesquisas pessoais simples ou consideraram estudos
realizados em ambitos proximos, como afirmou uma pessoa que acompanhou o processo,
segundo a qual “o grupo que trabalhou nisso pesquisou os modelos, pesquisou as
bibliografias na época, porque veio de um estudo que ja havia sido feito aqui na politica
nacional de desenvolvimento de pessoas e que foi tipo uma continuac¢do desses estudos”.
Porém, essas iniciativas ndo correspondem com nenhum dos mecanismos citados mais
complexos, que exigem processos mais abrangentes de coleta de dados e um tratamento
empirico. Assim, as conjecturas sao as mais comuns nos processos da politica publica,
que se expdoem por meio de reunides, foros, debates ou exercicios como a tempestade de
ideias. Secchi (2014) assinala que o mecanismo das conjecturas ¢ tipico das politicas
elaboradas pela burocracia, que conta com a experiéncia direta dos burocratas da linha

de frente, como foi o caso do processo de elaboragdo da politica de ADI.

Os elementos principais que foram considerados para definir a alternativa final foram os

seguintes, de acordo com os depoimentos de E-3:
a) Remuneragdo varidvel com base no desempenho:

“Tinha um modelo de remuneracgdo, (...) o governo estava pensando em acabar a curva

forcada. (...) Era um modelo de remuneragdo variavel com base no desempenho”.

Uma vez observada a experiéncia falha da técnica da curva forcada das sistematicas

anteriores, optou-se por uma técnica de escala grafica de classificagdo, com pontuagdes
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para cada fator atitudinal ou meta planejada, excluindo qualquer tipo de variavel

comparativa entre os funciondrios (BRASIL, 2008Db).

b) Fortalecimento do salario dos servidores publicos por meio da gratificacio de

desempenho;

“Os modelos de remuneragdo ja estavam no forno para sair. Esses modelos novos de
remuneragdo sairam em 2006. (...) Tinha um caminho para que tudo saisse no mesmo
tempo. (...) Essa estruturag¢do foi muito forte, foram dois momentos forte. (...) 2006
comegou essa restruturag¢do, esses aumentos, todo esse fortalecimento das carreiras, e
em 2008 viram as gratificagoes de desempenho ja na lei, ja na medida provisoria, ja
como composi¢do dessas remuneragoes (...), que fosse atrativa para o governo atrair

pessoas para o COncurso’.

Como foi descrito na analise da etapa da construcao da agenda, a politica de ADI estava
integrada em um conjunto de iniciativas governamentais que pretenderam fortalecer a
remunerag¢ao do servidor publico federal e, como ¢ citado no depoimento, atrair as pessoas
a realizar os concursos que naquela época foram abertos. A E-3 reconheceu a magnitude
da gratificagdo por desempenho, que podia ser tdo ampla como o proprio saldrio basico e
opinou que produziu uma distor¢do: “a gente estudou varios modelos de remunera¢do
variavel para poder propor. No final de toda essa distribui¢do do or¢camento que foi feito
ela ficou muito grande. A gente teve casos (...) que a gratificacdo de desempenho ela era
maior do que o salario base, e ai vocé cria uma distor¢do mesmo. (...) Vocé tem um

salario de mil reais e a sua gratificagdo é mil e duzentos, entdo, assim, é uma distor¢do”.
¢) Avaliagdo por multiplas fontes.

“Ndo era mais um modelo verticalizado, o proprio empregado também ia pode fazer sua
autoavaliacdo, a equipe...O modelo de multiplas fontes ele também (...) for¢aria essa
participagdo da equipe também no processo, traria uma equipe mais coesa, mais junta,
em busca dos mesmos resultados. (...) Isso era o que a gente discutia o tempo todo, isso,

assim, era muito constante (...), de modo que ficasse uma avaliacdo mais fidedigna”.

A avaliagdao por multiplas fontes foi uma das principais novidades da nova politica de
ADI federal. Estabelecida no artigo 147 da Le1 11.784 (BRASIL, 2008b), o computo dos
resultados considera a avaliacao do proprio avaliado, da chefia imediata e dos colegas das
unidades de trabalho. Igualmente, as chefias sdo avaliadas pelos subordinados. Embora

ndo esteja contemplado especificamente na Lei, esta esclarecido na Orientacdo Normativa
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n° 7 (BRASIL, 2011), emitida pelo Secretario de Recursos Humanos do Ministério do
Planejamento. Brandao et al. (2008) ressaltam que este tipo de avaliacdo, por meio de
varios sujeitos, pressupde uma avaliagdo mais completa e fidedigna, pois a
responsabilidade ¢ compartilhada entre mais pessoas e também pode compensar os erros

de juizo eventuais de algum dos avaliadores.

Em quarto lugar, outra questdo que deve ser examinada nesta categoria de defini¢do de
alternativas, ¢ a escolha do instrumento politico para aplicar a politica. Salamon (2000,
p. 1641) concebe o instrumento politico como “um método identificavel através do qual
a agao coletiva ¢ estruturada para resolver um problema”. A escolha de um instrumento
ou outro requer uma analise de acordo com critérios de efetividade, eficiéncia, equidade,
capacidade, realizagdo e legitimidade e viabilidade politica (OLLAIK; MEDEIROS,
2011). Atendendo a classifica¢do de instrumentos de Howlett, Ramesh e Perl (2013), este
caso corresponderia a tipologia de instrumentos politicos baseados na Organizagdo e,
dentro dela, a modalidade de provisdo direta, que sdo aquelas politicas que o governo
implementa por meio da sua administracdo, sendo que ¢ também o servico publico o
objeto alvo da politica de ADI. Como apontam os autores, “grande parte do produto
politico-administrativo do governo ¢ produzido por ele mesmo e por sua burocracia”
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 141), o que se ajusta a realidade do caso
estudado. Na mesma linha, e de acordo com Ollaik e Medeiros (2011), é importante
diferenciar o instrumento politico da técnica. Assim, a técnica serve para operacionalizar
o instrumento. Neste caso, a técnica foi uma medida provisoéria: “optou-se por ser medida
provisoria, porque (...) ja teria forca de lei”, declarou a E-3, vinculada ao Ministério do
Planejamento naquela época. A medida provisoria ¢ uma forma de iniciativa legislativa
que pode ser adotada pelo presidente do governo. Estd regulada no artigo 62 da
Constituicado Federal (BRASIL, 2015). Pode ser usada em casos de urgéncia ou
relevancia, produzindo efeitos imediatos, mas deve ser aprovada pela Camara dos
Deputados e pelo Senado para que seja transformada em lei. Caso seja aprovada, ¢
reenviada a presidéncia, que pode vetar as eventuais modificagdes realizadas. E, portanto,
uma técnica bastante efetiva e agil, sempre que o governo tenha os suficientes apoios no

Congresso Nacional para aprovar a iniciativa.

Como tultimo elemento desta categoria, cabe mencionar que, ainda sendo um processo de
discussdo interna, os avangos na escolha de alternativas para realizar a primeira versao da

normativa foram socializados com os sindicatos dos servidores federais por meio das
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mesas de negociacao. Diante dessa socializagdo, os sindicatos se manifestaram contrarios
ao direcionamento que o Ministério do Planejamento estava dando a nova politica de
ADI, pois apresentava um carater marcadamente produtivista e focado na remuneracao.
Como afirmava um dirigente de um dos sindicatos dos servidores federais, “desde o
momento que foi criada, a gente tem sido critico nessa sistemdatica, e hoje a gente percebe
que a partir do momento que a gente apresentava essas criticas nos estavamos corretos.
(...) Da forma que ela é aplicada hoje, com carater remuneratorio, com cardter
financeiro, ele ndo tem surtido efeito para o qual foi criado esse instituto. (...) Sempre
fomos criticos (...) da forma como ele foi instituido, porque na nossa visao o servi¢o
publico ndo trabalha na forma de produtividade, é prestacdo de servigo de qualidade.
(...) Os efeitos tem sido (...) somente com cardter financeiro, ndo da presta¢do da
qualidade do servico como era o objetivo”. Também as fontes entrevistadas que
participaram do processo mencionaram essa desconformidade dos sindicatos: “quem
nunca foi favoravel aos processos de gestdao de desempenho foram os proprios sindicatos.
(...) Assim, os representantes dos empregados eles sempre colocaram que era, como é
que eles falam... -sdo gratificacoes positivistas, isso é o modelo da iniciativa privada,
ndo tem que trazer para a iniciativa publica-...Teve resisténcia sim, ndo dentro do
governo, mas, assim, fora do governo os sindicatos sempre bateram contra”. Segundo os
atores entrevistados envolvidos nesse processo de elaboragdo, uma das organizagdes
sindicais que lideraram esse posicionamento contrario foi a CONDSEF (Confederagao
dos Trabalhadores no Servigo Publico Federal), ligada a CUT (Central Unica dos
Trabalhadores), se bem no ambito da Mesa Nacional de Negociacdo Permanente (MNNP)
e suas comissdes também se manifestaram mais de uma dezena de organizagdes sindicais
que conformavam esse 0rgao, de acordo com a analise dos seus estatutos. Cabe lembrar
que a sindicancia no Brasil esta reconhecida no artigo 8 da Constituigao Federal
(BRASIL, 2015) e regulada na CLT (Consolidagdo das Leis do Trabalho) (BRASIL,
1943), que distingue uma relagdo hierarquica de organizacdes de acordo a categoria
profissional e o nivel territorial. Segundo esse critério, existem quatro tipos de
organizagdes: os sindicatos, que estdo ligados as negociagdes diretas com os
empregadores; as federagdes, que reinem varios sindicatos (um méximo de cinco por
setor) e podem ser regionais ou nacionais; as confedera¢des nacionais, conformada por,
ao menos, trés federacdes de um mesmo segmento profissional; e as centrais sindicais,
também no ambito nacional e que podem agrupar sindicatos de diferentes setores. Como

serd estudado na etapa da execugdo, a discordancia dos sindicatos pode ter influenciado
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na aceitagao da nova sistematica de ADI, o que implica um obstaculo fundamental para

a efetividade da politica.

Contudo, o processo de defini¢do das alternativas, embora existindo as limitagdes que
foram expostas, foi relativamente simples e agil. Os fatores principais que facilitaram o
processo foram, em primeiro lugar, o carater interno e o perfil burocratico das discussoes,
que impediu um debate publico mais demorado e, em segundo lugar, a escolha das
alternativas fundamentada em conjecturas, que também aligeirou a selecao das diferentes
opgoes. Porém, essa simplificacdo do processo gerou dois condicionantes na efetividade
da politica a serem salientados. Por um lado, ndo houve estudos técnicos na escolha das
alternativas, o que pode ter afetado a qualidade do desenho da normativa. Por outro lado,
os elaboradores da politica ndo conseguiram a anuéncia dos sindicatos em relagdo a
alternativa escolhida, lembrando que sdo atores chave para legitimar politicas que afetam

os direitos dos trabalhadores.

Esta etapa da elaboragdo finaliza quando a proposta de normativa ¢ enviada a Presidéncia
da Repuiblica para que decida o direcionamento definitivo da politica, momento em que

comega a etapa da formulagao.

6.1.3 Formulagdo da politica

De acordo com Saravia (2006, p. 12), a etapa da formulacdo consiste na “selecdo e
especificagdo da alternativa considerada mais conveniente, seguida de uma declaracao
que explicita a decisdo adotada”. Adiciona o autor que em administragdes formalistas,
como ¢ o caso do Brasil, essa decisdo se traduz em uma norma juridica. Nesta fase, os
atores envolvidos na aprovagdo de uma das alternativas discutidas na etapa anterior serdo
normalmente os atores politicos que possam tomar decisdes vinculantes; embora possam
existir acoes externas de persuasdao para modificar a direcdo do voto desses decisores
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). No caso estudado, o exame desta etapa
compreende a adogdo pelo governo federal da alternativa proposta pelo Ministério do
Planejamento e seu grupo de trabalho, por meio da apresentacao da Medida Provisoéria
431/2008 (BRASIL, 2008a), seu posterior percurso legislativo, com a conversao na Lei
11.784/2008 (BRASIL, 2008b) e sua regulamentag¢ao no Decreto 7.133/2010 (BRASIL,
2010).
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A primeira categoria identificada nesta etapa, relevante para a analise da efetividade da
politica de ADI federal, ¢ denominada tomada de decisdo, entendida como a explicacao
da forma como os decisores politicos determinam e escolhem uma alternativa de solugdo

que definird o desenho da politica.

Quadro 18. Categoria: tomada de decisao.

CATEGORIAS NA FORMULACAO DA POLITICA

Categoria: TOMADA DE DECISAO

Definicio Explicagdo da forma como os decisores politicos determinam e escolhem uma
alternativa de solu¢do que definird o desenho da politica.

Fonte: elaboragdo propria.

Primeiramente, ¢ necessario assinalar que o estudo desta categoria, consistente na
carateriza¢do da forma em que foi realizada a tomada a decisdo, ¢ particularmente
interpretativa, pois nao deriva dos depoimentos das pessoas entrevistadas nem da analise
documental de forma direta, sendo que se infere do conjunto de categorias estudadas.
Ademais, essa categorizacdo implica uma escolha entre as principais teorias que
descrevem como acontece a tomada de decisdo politica, ndo existindo uma clareza na
delimitacdo e na exclusividade de cada uma dessas teorias, pois se podem identificar, em

alguns casos, concomitancia de duas o mais delas (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Como foi apresentado na revisao da literatura (SECCHI, 2014; HOWLETT; RAMESH;
PERL, 2013; JANN; WEGRICH, 2007; SOUZA, 2006), os modelos de racionalidade
absoluta nas decisdes politicas foram superados, na literatura, por modelos
incrementalistas e, posteriormente, por outras propostas sistémicas e multivaridveis

(modelo dos fluxos multiplos, modelo da lata de lixo ou modelo das coalizdes de defesa).

Tendo esses elementos em consideragdo, e atendendo as carateristicas da elaboracao de
alternativas do processo legislativo e do contetido da normativa, a tomada de decisdo da
nova politica de ADI federal se encaixa no modelo incremental de Lindblom (1959,
1979). Segundo este modelo, apresentado em um artigo em 1959 intitulado The Science
of “Muddling Through”, que poderia se traduzir como a ciéncia da “improvisagdo” ou
“de se virar”, faz referéncia com esses termos a que a tomada de decisdo nao ¢ racional
nem otimizadora de todas as possiveis alternativas sendo, pelo contrario, limitada na sua
preparagdo, no seu alcance, e determinada pelo contexto da politica. Segundo este
modelo, a margem de decisdo estd limitada por politicas anteriores e pelas instituigdes

formais e informais existentes, sendo que a decisdo implica ajustes e adaptagdes das
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politicas ja existentes. A escolha ndo ¢ a melhor, mas sim a resultante do consenso
alcancgado diante das discussdes e forcas dos diferentes grupos de interesse em diferentes
momentos. Os decisores politicos realizam, na hora de tomar uma decisdo, o que
Lindblom denomina de comparag¢oes sucessivas limitadas, pela qual comparam
alternativas com base a experiéncias do passado com as quais estdo familiarizados e que,
igualmente, contém valores que consideram desejaveis. Essas comparagdes acontecem ao
longo do tempo, a politica ndo tem pretensdo de ser definitiva, ela ira se ajustando no
futuro: “¢ um processo de sucessivas aproximacodes a certos objetivos desejados nos quais
o que ¢ desejado propriamente continua mudando a cada reconsideragdao” (LINDBLOM,
1959, p. 86). Outro elemento importante do modelo incremental, apontado pelo autor, é
que, na tomada de decisdo, existe uma preocupacao analitica maior em relagdo aos males
que tentam se resolver do que com a realizagao dos objetivos positivos perseguidos pela
politica (LINDBLOM, 1979). Portanto, o modelo incremental ¢ oposto a escolha racional,
onde os decisores politicos realizam uma andlise pormenorizada de cada alternativa,
conhecendo seus custos e beneficios e optando pela politica mais adequada para resolver
um problema. Igualmente, na visdo incremental, as politicas nao trazem mudangas

radicais em relacdo ao status quo, sendo pequenas modificagoes.

Em virtude dessas carateristicas e sistematizando os resultados obtidos, a tomada de
decisdo da politica de ADI pode ser explicada de acordo com esse modelo incremental

pelas seguintes razoes:

e O estudo das alternativas e a proposta final aprovada no governo federal foi fruto de
um trabalho interno burocratico baseado principalmente na experiéncia dos
servidores publicos que participaram desse processo ¢ de acordo com conjecturas,
pelo que ndo foi um processo de analise racional com um estudo técnico dos impactos
potenciais de vdrias alternativas.

e A definicdo final da politica trouxe varias novidades na sistematica anterior a 2008
existente nas diferentes carreiras federais, tais como a avaliagdo por multiplas fontes,
a definicao dos instrumentos de planejamento ou a gratificacdo pelo desempenho
individual de acordo com a pontuagao pessoal, mas nao implicou um cambio radical,
ao menos formalmente, dos processos existentes até o momento, pelo que € possivel
considera-la uma politica incremental.

e As novidades da nova politica respondem a modificagdes em aspectos concretos do

processo de ADI que se identificaram no passado como falhos, de acordo com a
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experiéncia dos burocratas envolvidos na defini¢cdo de alternativas, pelo que se
identifica essa pratica das comparagdes sucessivas.

e Tal e como ¢ descrito o processo de decisdo no modelo incremental de Lindblom
(1959), os tragos principais da politica estdo marcados por valores desejaveis pelo
governo federal nesse momento: democratizagdao das relagdes de trabalho,
valorizagdo do servigo publico por meio do aumento salarial ou a melhoria no
desenvolvimento profissional dos funciondrios federais.

e De acordo com o desenho resultante da nova normativa, se infere que houve um foco
maior em resolver certas falhas das politicas anteriores que em atingir os objetivos e
efeitos desejaveis de uma sistematica de ADI.

e Por ultimo, a regulamentacdo da ADI nas entidades federias, que foi inicialmente
adaptada por meio de portarias internas, foi alvo de diferentes modifica¢des ao longo
dos anos. Esses cambios tentaram corrigir deficiéncias que somente foram
identificadas durante a execugao, o que também ¢ uma das dimensdes apontadas por

Lindblom (1959).

Devemos entender, portanto, que a politica de ADI se ajusta mais a este modelo
incremental, sem pretender optar por esta caraterizagdo tedrica como explicativa da
tomada de decisdo politica geral ou compreensiva para qualquer politica, tal como
pretendeu Lindblom (1959) originalmente. Como salientam Howlett, Ramesh e Perl
(2013), o modelo incremental se ajusta a determinados estilos de politica e ¢ mais proprio
de politicas que tentam resolver problemas mais constantes ou sistémicos, tal como ¢ o
caso da politica estudada, que persegue melhorar, em ultimo termo, a eficacia da

administracdo publica.

Uma vez analisada como foi realizada a tomada de decisdo, ¢ conveniente olhar pelo
conteudo mesmo da politica, expressada na normativa salienta do governo executivo,
primeiramente, ¢ do Congresso Nacional, posteriormente. Nesse sentido, a seguinte
categoria ¢ denominada definicdo da politica ¢ pretende descrever os principais
elementos do contetido da normativa derivada da politica de ADI a partir de 2008. Esta
categoria inclui seis subcategorias, as quais compoem as linhas principais da politica,

conforme o Quadro 19.
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Quadro 19. Categoria: defini¢do da politica.

CATEGORIAS NA FORMULACAO DA POLITICA

Categoria: DEFINICAO DA POLITICA

Descrigdo dos principais elementos do conteudo da normativa decorrente da

Definicao politica publica.

(i) Sujeitos e fontes da avaliagdo.

(i1) Fatores pessoais.

Subcategorias (iii) Comissdo de Acompanhamento da Avaliagdo de Desempenho (CAD).
(iv) Uso dos resultados da ADI para direcionar as capacitagdes.

(v) Gratificagdo remuneratoria pelos resultados da ADI.

Fonte: elaboragao propria.

A nova politica de ADI se materializou na Medida Provisoria 431 (BRASIL, 2008a),
publicada em 14 de maio de 2008, aprovada no Congresso Nacional e convertida em lei
quatro meses depois, com a Lei n° 11.784 (BRASIL, 2008b), em 22 de setembro de 2008.
Um ano e quatro meses depois, em 19 de margo de 2010, o governo federal regulamentou
a ADI com o Decreto 7.133 (BRASIL, 2010). Tanto a Medida Proviséria 431/2008
quanto a Lei 11.784/2008 dispdem sobre reestruturagdes de varios planos de carreira (16
carreiras), dirigidas principalmente a aumentar o salario dos servidores publicos adscritos
a essas carreiras, afetando a 780.000 funcionarios federais (SOFIA, 2008). Esses
aumentos sdo realizados, por meio do salario basico, nos diferentes niveis e cargos e
também pelas gratificagdes de desempenho, assim como por outras gratificagdes
particulares de algumas carreiras. J4 na parte final dessas normativas, desde o artigo 140

até o 163 esta incluido um capitulo intitulado “Da avaliacao de Desempenho™.

Por sua vez, o Decreto 7.133/2010 est4 dedicado exclusivamente a regular os “critérios e
procedimentos gerais a serem observados para a realiza¢ao das avaliagdes de desempenho
individual e institucional e o pagamento das gratificagdes de desempenho” (BRASIL,
2010, p. 1). O regulamento atinge a uma grande parte das carreiras do servi¢o publico
federal, incluindo 48 gratificagdes e afetando a 80 entidades federais (MINISTERIO DO
PLANEJAMENTO, 2010). Tem, com resultado, uma vocag¢ao unificadora de critérios de
avaliacdo das gratificagdes de desempenho existentes na administragdo federal. O
Decreto 7.133 contém, praticamente de forma integra, o contetido do capitulo da ADI da
Lei 11.784, além de adicionar novos elementos. Dessa forma, essas foram as principais
normativas examinadas com o propdsito de entender a defini¢do da politica de ADI.

Existem modificagdes posteriores pontuais que, considerando sua escassa relevancia e
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impacto sobre o conteudo dessas normativas, ndo foram objeto de andlise (Lei n°

12.702/2012 e Decreto n° 7.849 /2012).

(1) Sujeitos e fontes da avaliacao.

Uma das questdes da normativa mais destacadas pelos entrevistados foi a delimita¢ao dos
sujeitos que devem ser avaliados e os que devem realizar as avaliagdes, isto €, os sujeitos
e as fontes da avalia¢do. Primeiramente, em relagdo aos sujeitos que a norma indica que
devem ser avaliados, o Decreto 7.133 (BRASIL, 2010) determina que as gratificagdes por
desempenho das carreiras dependem da avaliacao institucional e individual, com uma
distribuicao de 80 pontos para a primeira e 20 para a segunda. Dessa forma, a avalia¢ao
das equipes de trabalho ndo ¢ considerada. A regulamentacdo faz referéncia as metas
intermediarias, referidas as de cada unidade de trabalho, como parte integrante da
avaliacdo institucional, junto com as metas globais. Igualmente, dedica o artigo 6 para
definir os elementos que devem compor os planos de trabalho das unidades de trabalho,
que deverdo conter também metas individuais de cada um dos servidores da unidade.
Destarte, embora a normativa ligue o desempenho individual com o planejamento das
unidades de trabalho, a efeitos da gratificagdao pelo desempenho desconsidera as equipes
como sujeitos de avaliagdo. Isto ¢, ndo ¢ avaliado a unidade de trabalho pelo cumprimento
das metas planejadas. De acordo com a E-18, vinculada ao ambito académico e
especialista na ADI, colocar o foco na avalia¢ao individual, na grupal ou na institucional
tem diferentes vantagens e inconvenientes, sendo que o ideal ¢ que a avaliagdo seja
referida aos trés niveis: “(...) pode ser que em algumas organizagoes vocé ter o foco na
questdo da equipe seja muito interessante, sO que para outros talvez isso ndo seja o ideal.
(...) Envolve tanto questoes culturais quanto questoes do proprio contexto. (...) Quando
vocé tem o foco so na equipe, pode acontecer que tem alguém la na equipe que nao tem
o desempenho que deveria ter e se encosta nos outros, (...) vai causar o problema na
equipe. Entao uma combinagdo de uma avaliagdo que é individual, outra que é do grupo,
e outra que é da Organizagdo, e as trés inter-relacionadas, acaba sendo algo que eu
acredito que seja mais efetivo. Nao adianta ficar so no individuo, ou so na equipe, ou so
na Organizagdo, tem que pensar no conjunto, porque eles sdo interdependentes”. A
normativa também exclui do processo estagiarios, terceirizados e contratados por um
tempo determinado. As pessoas que ocupam cargos de confianga estdo sujeitas a nova

regulamentacdo (BRASIL, 2011).
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Quanto as fontes de avaliagdo, como ja se adiantou na analise da etapa de elaboragao, a
avaliacdo por multiplas fontes ¢ um dos elementos inovadores da nova politica de ADI.
O Decreto 7.133/2010 determina um peso diferente para cada tipo de avaliador (BRASIL,
2010): a autoavaliacdo representa 15% da pontuacgdo total; a avaliacdo pela chefia 60%;
e ados pares ou a dos subordinados, 25%, que sera calculada pela média dos pontos dados
pelos servidores. Dessa forma, a avaliagdo da chefia ¢ a mais determinante, sendo que as
chefias normalmente devem avaliar tanto as metas quanto os fatores pessoais de
competéncia, enquanto que a dos pares e a autoavaliagdo estdo referidas unicamente aos
fatores individuais (BRASIL, 2011). De acordo as aclaragcdes da Orientacao Normativa
n° 4 de 2011, do Ministério do Planejamento, a avaliagdo dos pares sera como minimo de
trés servidores (BRASIL, 2011). A avaliagdo por multiplas fontes, embora a literatura
reconhe¢a que melhora a objetividade da avaliagio (BRANDAO et al., 2008), também
tem alguns riscos, como a possibilidade de criar revanchismos entre as diferentes partes
avaliadoras, como apontou a E-18, dependendo de “se as pessoas estdo preparadas ou
ndo para isso, se é um momento em que a Organizagdo ja esta preparada para isso, sendo
fica uma coisa de revanchismo. (...) Vocé fez isso e aquilo e agora eu vou fazer a tua
avaliagdo, vou te colocar la embaixo (...). Entdo, se as pessoas estiverem preparadas
para isso e a cultura permitir, otimo, (...) e as pesquisas indicam que traz bons

resultados”.

(1) Fatores pessoais.

Outra subcategoria identificada ¢ aquela referida aos fatores pessoais. Além da avaliagao
das metas, a avaliacdo individual compreende também uma série de fatores que, segundo
o Decreto 7.133 (BRASIL, 2010, art. 4), refletem “as competéncias do servidor”. A
normativa determina cinco fatores minimos obrigatérios (produtividade no trabalho,
conhecimento de métodos e técnicas, trabalho em equipe, comprometimento com o
trabalho e cumprimento das normas), outros cinco opcionais (qualidade técnica do
trabalho, capacidade de autodesenvolvimento, capacidade de iniciativa, relacionamento
interpessoal e flexibilidade as mudangas) e também permite que cada entidade federal
adicione fatores especificos de acordo a natureza do seu trabalho. Assim, primeiramente
pode-se observar que a denominagao de fatores € imprecisa quanto a seu contetido, pois
ndo sdo qualificados como competéncias, que teria mais sentido dada a ligagcao da politica
de ADI com a gestdo de competéncias. Porém, esses fatores sim que devem refletir as

competéncias dos servidores, de acordo a redacdo da regulamentacdo. “A gente até
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discutiu isso, (...) eu queria chamar dimensoes, (...) mas ai saiu fatores. (...) Alguns
orgdos poderiam confundir até a competéncia trabalho em equipe, que pode ser
transversal, com a dimensdo de desempenho trabalhar em equipe. (...) Entdo, dentro da
nossa propria ideia é que os gestores associassem por Si SO o que ¢ competéncia trabalho
em equipe e que, uma vez implementado, deveria ter sua defini¢do, e que poderia ser
utilizada para instrumentalizar a dimensdo de trabalho em equipe pensando nas
atribuigoes, nas possibilidades”, afirmou a E-2, envolvida no processo de elaboracdo da
normativa. Também a E-18 reflexionou sobre o conceito escolhido pela normativa,
apontado que o conceito de competéncia nao ¢ facilmente aplicavel na pratica: “ninguém
sabe muito bem o que é competéncia, como que esta definindo competéncia (...). E ai se
falava da questdo de competéncias, sem ninguém saber direito o que era competéncia.
(...) Acaba tendo uma dificuldade muito grande de saber o que é competéncia. Tem uma
lei especifica que é de capacitagdo que fala das competéncias, mas so fala competéncia

para capacitagdo, entdo isso também leva um monte de problemas”.

Outra questao que gerou reacdes entre os entrevistados sdo os fatores mesmo sugeridos
pela normativa. Uma pessoa entrevistada especialista em ADI em administracao ptblica
criticou alguns desses fatores: “por exemplo, conhecer o trabalho e a técnica (...) ndao é
desempenho, é um requisito para o teu desempenho. (..) Trabalho em equipe: o que é
trabalho em equipe? Ndo tem la defini¢do, e na hora que os orgdos vado definir cada um
da sua maneira. (...) Comprometimento e outro que também teria que ter uma defini¢do
para saber se faz ou nao faz sentido. Cumprimento de normas e condutas: também ndo é
desempenho, ndo é resultado, pode ser a maneira como o sujeito estd fazendo, mas serd
que isso é o mais importante? (...) Assiduidade: ndo é sujeito estar ou ndo estar no
trabalho que vai definir se ele fez o trabalho ou ndo, mas tem muita Organiza¢do que
ainda tem como critério de avaliagdo. (...) Capacidade de autodesenvolvimento:
capacidade é um potencial, (...) eu tenho capacidade de me autodesenvolver... (...)
Capacidade de iniciativa: (...) para qualquer pessoa que vocé pergunte o que é iniciativa,
vdo te dar cada um uma defini¢do diferente, (...) iniciativa depende do sujeito ter
competéncia ou ndo para aquilo. Ele pode até ter uma iniciativa que é extremamente
desastrosa, (...) e se ndo é uma atribui¢do dele também, e ai acaba sendo um problema
do servigo publico. Como é que vocé vai cobrar que o sujeito faca algo que ndo esta
dentro das atribuigoes dele? (...) Vocé pode inclusive algumas vezes usar critérios que

sdo especificos e mais assertivos para fazer avalia¢do do que de repente o que esta ld na
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norma”. As dificuldades para determinar esses fatores, também se somou a interpretagio
que as entidades federais deviam fazer para internalizar esses conceitos e operacionaliza-
los quando adaptassem a normativa. A E-2 expressou os problemas “de operacionalizar
alguns daqueles fatores minimos que o decreto coloca: produtividade, trabalho em
equipe, comprometimento...(...) Vocé chega nos orgdos e as pessoas nao
sabem...comprometimento, beleza, mas como é que eu vou medir isso? (...) Tem que
desenvolver, vocé precisa desenvolver dimensoes associadas ao comprometimento. (...)
Ai fica uma coisa dificil de ser tangibilizada”. Segundo os entrevistados, as entidades
federais ndo souberam interpretar ¢ desenvolver esses fatores que estabelece o Decreto
7.133/2010 (BRASIL, 2010). No estudo da fase de elaboracao e formulacao nas entidades
federais serd estudada esta questdo com mais detalhe, observando alguns exemplos de

como esses fatores foram efetivamente operacionalizados.

(111) Comissao de Acompanhamento da Avaliagdo de Desempenho (CAD).

A terceira subcategoria constatada ¢ Comissdo de Acompanhamento da Avaliagdo de
Desempenho (CAD), que faz referéncia ao 6rgao estabelecido na normativa com a funcao
de acompanhar o processo de avaliacdo e, sobretudo, julgar, em segunda e ultima
instincia, os eventuais recursos dos servidores discordantes com os resultados da
avaliagao (BRASIL, 2010). J& no artigo 22 do Decreto 7.133/2010 se recolhe o pedido de
reconsideragdo dos servidores em primeira instancia, que ird encaminhado a chefia
imediata por meio da unidade de recursos humanos. Este mecanismo de recurso ¢
essencial, de acordo com a literatura, para a aceitagdo e percepcao de justiga sobre o
processo de ADI entre os trabalhadores. Nesse sentido, Folger, Konovsky e Cropanzano
(1992) criaram uma classificacdo de eixos e elementos que um processo de ADI devia
conter para que fosse percebido como justo, sendo que a possibilidade de apelar pelos
resultados e solicitar uma revisdo é um dos elementos do terceiro desses eixos,
denominado julgamento baseado em evidéncias. Assim, a normativa prescreve a criagao
de um orgdo especifico para estudar esses recursos, além de possibilitar a revisdo dos
resultados pela chefia imediata. A E-14 explicou o funcionamento do CAD na sua
entidade federal e também a sua experiéncia como membro dessa Comissao, na qual, em
uma ocasiao, teve que mudar a avaliagdo realizada pela chefia: “ela ¢ demandada quando
o servidor entra com o processo de reconsiderag¢do e a chefia, ou ndo reconsidera,
mantém a nota, ou reconsidera e o servidor mesmo assim ndo concorda. (...) Ai a

comissdo ela tem autoridade para julgar (...), ndo cabe recurso em nenhuma outra
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instancia. (...) Pode mudar a nota da avaliagado, se ela achar conveniente. (...) Eu ja fiz
parte dessa comissdo, (...) a gente chegou a ter que chamar as partes separadamente
para conversar (...). A comissdo teve que alterar a nota, porque ndo se chegou a um
consenso (...). A comissdo se reuniu e mudou a nota a revelia da chefia”. Outra pessoa
entrevistada, a E-19, pertencente a outra entidade federal, indicava que o funcionamento
do CAD era bastante esporadico, pois a maioria dos servidores atingia pontuagdes altas e
ndo precisava recorrer os resultados: “ela ¢ pouca usada. No processo avaliativo (...)
poucos chegam numa andlise de recurso por conta dessa pratica da avaliagdo estar no
topo, na pontuag¢do maxima (...). Ela tem pouco funcionamento por conta desse historico
de pontuacdo mdxima”. A composicdo do CAD devera ser formada, de acordo a
normativa (BRASIL, 2010), por pessoas indicadas pelo dirigente maximo de cada
entidade federal e também por membros indicados pelos servidores publicos. Desse
modo, delega a determinacao exata da sua composi¢ado a cada 6rgao federal na adaptacao

interna da normativa.

(iv) Uso dos resultados da ADI para direcionar as capacitagoes.

Uso dos resultados da ADI para direcionar as capacitagoes ¢ outra das subcategorias da
defini¢do da politica. O desenvolvimento dos servidores publicos era uma das iniciativas
da agenda do Governo de Lula para modernizar a administragao federal, sendo a Politica
Nacional de Desenvolvimento de Pessoal a sua carta de intengdes. O artigo 12 do Decreto
7.133 (BRASIL, 2010) indica que a ADI deve ser um instrumento de gestdo, que esteja
ligado as capacitacdes dos servidores: “com a identificacdo de aspectos de desempenho
que possam ser melhorados por meio de oportunidades de capacitagdo e aperfeicoamento
profissional”. E uma prescri¢do geral, mas nio esclarece como realizar esse vinculo entre
a avaliagdo de desempenho e as capacitagdes. Ja no artigo 19 (BRASIL, 2010), o
regulamento € mais preciso, pois estabelece que os servidores que obtiveram um resultado
na avaliagdo de desempenho individual menor que 50% da pontuagdo total deverao passar
por um processo de capacitagao ou de adequacao funcional. Portanto, a normativa incide
nesse vinculo com a capacitagdo em casos de um desempenho particularmente baixo,
oferecendo também a opgdo de revisar as fungdes e responsabilidades do trabalhador
como outra op¢ao para corrigir essa situacao deficitaria. O regulamento delega aos 6rgaos
federais a responsabilidade de operacionalizar essas acdes. Uma pessoa especialista
académica, referindo-se a redagdo do artigo 15, afirmou que o instrumento de ADI

definido na normativa ndo tem a capacidade para diagnosticar e detectar os déficits de
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desempenho dos funcionarios: “na realidade, como instrumento de gestdo, deveria ser
feito um diagnostico para saber por que isso esta acontecendo. Porque se o sujeito foi,
passou por um processo seletivo que foi bem feito, teve treinamento no dia a dia para
realizar o trabalho, estd tendo uma supervisdo, um acompanhamento e orienta¢do
adequada no dia a dia, tem os recursos para fazer o trabalho, sabe qual é o trabalho que
é feito, por que ndo consegue fazer o trabalho? Entdo, isso (...) que permitiria ser um
instrumento de gestdo. (...) A partir do momento que eu faco esse diagnostico eu tomo
decisoes para que o problema se resolva e o resultado seja alcangado. E ai tem o foco

mais na capacitagdo e na gratificagdo do que de fato no instrumento de gestdo”.

(v) Gratificagcdo remuneratoria pelos resultados da ADL.

A ultima subcategoria e aspecto destacado pelos entrevistados da defini¢dao da politica ¢
a gratifica¢do remuneratoria pelos resultados da ADI. Como foi observado na anélise da
etapa da construcdo da agenda, a politica de ADI nasce ligada a iniciativa do
fortalecimento salarial dos servidores publicos federais. A Lei 11.784 (BRASIL, 2008b)
traz, além das linhas gerais da nova ADI, a reestruturacdo de vérias carreiras federais,
com aumentos significativos no vencimento basico do saléario, na gratificagdo por nivel
de formagao ou de escolaridade, em outras gratificacdes especificas em alguns casos e
também no valor das gratificagdes de cada ponto obtido nos resultados da avaliacdo de
desempenho. Além desse aumento dos valores de cada ponto, em muitas carreiras €
adicionada a avaliacdo individual a ja existente gratificacdo pelo desempenho
institucional. “(...) Quando os servidores ingressaram (...) eles so recebiam 80% da sua
gratificagdo, e posteriormente a regulamentagdo, (...) o restante do que faltava, esse
20%”, relatou a E-19, vinculada a gestdo do desempenho em uma entidade federal. Nesse
sentido, o artigo 8 do Decreto 7.133 (BRASIL, 2010) determina que as gratificacdes serao
pagas de acordo com os valores estabelecidos nas tabelas das carreiras por niveis e
classes, com uma pontuacdo méxima de 100 pontos, resultante da avaliacdo de
desempenho, estipulando um minimo de 30 pontos e uma distribui¢ao majoritaria, de 80
pontos, dos resultados da avaliagdo de desempenho institucional e 20 pontos da
individual. Assim, observa-se uma preferéncia pela manutencdo de um peso
predominante da parte institucional e menor da individual. A avaliacao institucional ¢
resultado da consecucdo de metas globais, vinculadas aos Planos Plurianuais e as
atribuicdes or¢amentarias anuais, € de metas intermedidrias, referentes a cada unidade de

trabalho. Essas metas serao fixadas anualmente por um ato do dirigente maximo de
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entidade federal (BRASIL, 2010). Os pontos totais obtidos na avaliagao individual e
institucional serdo multiplicados pelo valor definido por ponto em cada carreira. A
quantia total resultante serd percebida mensalmente por um periodo de 12 meses, que ¢ a

duracdo do ciclo da avaliagao (BRASIL, 2010).

O aspecto mais significativo nesta subcategoria, salientado por muitos entrevistados, foi
a percepcdo de que a nova sistematica de ADI tinha um cardter eminentemente
remuneratorio. Segundo a opinido dos atores envolvidos na politica, a normativa coloca
o foco principal nos aspectos da gratificacdo econdmica mais do que na ADI como

instrumento de gestao:

o “Desvincularia para que se olhe de fato para o desempenho e ndo para uma
remuneragdo. (...) Ndo atrelaria em nenhum momento a questdo remuneratoria,
olharia para o desenvolvimento. Remunerac¢do é concurso publico, (...) quanto
que vocé vai ganhar quando vocé entrou nele. (...) Quando o decreto saiu em 2010
(...) ele veio com esse cunho meramente de compor as gratificagoes, (...) mas hoje
as institui¢oes, de uma forma geral, nos ultimos dois anos, ela vem trabalhando
muito para essa qualificagdo, e para esse processo ser olhado como um
instrumento de gestdo”. (Depoimentos da E-19, vinculada a gestao de desempenho
em uma entidade federal).

e “Nos observamos que as impropriedades sdo que o requisito da avaliagdo, da
forma que ela é aplicada hoje, com cardter remuneratorio, com cardter
financeiro, ele ndo tem surtido efeito para o qual foi criado esse instituto”.
(Depoimento da E-20, vinculada a um sindicato representante dos servidores
publicos federais).

o “Pela forma em que avaliagdo tem sido legislada (...), do jeito que ela estd
desenhada, ela funciona so para que o servidor possa receber um valor referente
a gratificagado. (...) Nado sei se quem fez esse desenho tinha alguma outra intengdo,
(-..). O ponto negativo (...) é esse fato da avaliagdo estar estritamente ligada a
remuneragdo, (...) porque isso distorce completamente a avaliagdo. (...) [O ideal]
seria desvincular a gratificagdo de remuneragdo, (...) fazendo isso outras coisas
ja aconteceriam por si so, que seria o caso do objetivo, da finalidade da avaliagdo
mesmo, porque ela ja ndo teria a finalidade de fazer com que o servidor recebesse
(...) o valor financeiro, ela teria um carater realmente avaliativo (...), de ver

realmente o desempenho do servidor. Entdo ja daria um cardter completamente
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diferente para ela, ja daria uma outra cara, um outro significado”. (Depoimento
da E-14, vinculada a gestao de desempenho em uma entidade federal).

e “Continua sendo uma questdo associada a gratificacdo. Se vocé pegar estudos
que tratam disso, vocé vai ver. Quando vocé associa a avaliagdo a gratificagdo
vocé tem uma disfun¢do, porque a tendéncia de ter uma manipulagdo dos
resultados acaba sendo muito grande”. (Depoimento da E-18, vinculada ao

ambito académico).

Em suma, foi observada uma visao critica em muitos entrevistados em relacao a énfase
da normativa na gratificagdo remuneratoria e a propria vinculagdo da ADI com a
gratificagdo. Nas etapas relativas a implementacdo da politica nas entidades federais sera
examinado, com mais profundidade, em que medida esse elemento discordante do
desenho da normativa dificulta que seja um instrumento de gestao. No entanto, pode-se
apontar ja que os entrevistados assinalam essa vinculagdo remuneratéria como principal

impedimento para a efetividade da politica.

A tltima categoria desta fase da formulacdo da politica é denominada percurso
legislativo. Faz referéncia a forma em que a iniciativa politica foi tramitada no governo

federal e no Congresso Nacional até a publicacao da sua regulamentagao.

Quadro 20. Categoria: percurso legislativo.

CATEGORIAS NA FORMULACAO DA POLITICA

Categoria: PERCURSO LEGISLATIVO

Definicio Descri¢do da tramitagdo da iniciativa legislativa nos orgdos decisorios até a
consolidacdo da politica.

Fonte: elaboragdo propria.

A proposta que foi trabalhada e aprovada no Ministério do Planejamento, como ja foi
relatado, foi apresentada a Presidéncia do Governo pelo Ministro de Planejamento
daquela época, Paulo Bernardo Silva, que ocupou o cargo desde margo de 2005 até janeiro
de 2011. Passou a revisao técnica da Casa Civil sem muitas modificagdes ¢ foi assinada
pelo Presidente Lula com muita rapidez, conforme afirmou a E-3, que esteve envolvida
nesse processo: “foi aprovada com poucas modificagoes. (...) Se trabalhou muito com os
tecnicos da Casa Civil tirando duvidas, esclarecendo alguns pontos. (...) Sempre tem
alguma coisa...em qualquer projeto é muito dificil ndo ter nenhuma intervengdo, para
tirar duvidas do impacto que vai ter aqui. (...) Uma vez que vocé alinha todo texto com a

Casa Civil vai para o presidente. (...) O texto ja foi revisado, estd tudo tranquilo, o
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presidente (...) publicou a Medida Provisoria. (...) Foi rapido, foi um processo muito
rapido, o governo tinha muito alinhamento nisso, (...) ja tinha um desejo de trazer esses
processos mais participativos e (...) ndo demorou. (...) Desde as diretrizes, da concepgdo
do modelo, encaminhamento para a Casa Civil e publicag¢do da Medida Provisoria...(...),
em termos de processo legislativo, foi rapido”. Assim, a Medida Provisoria foi aprovada
e assinada pelo Presidente da Republica, Lula, e publicada no Diério Oficial da Unido no

dia 14 de maio de 2008.

Uma vez publicada a Medida Proviséria 431/2008 (BRASIL, 2008), foi analisada no
Congresso Nacional de acordo com o procedimento comum de aprovacao de uma medida
provisoria. Em primeiro lugar, foi criada uma comissdo mista, formada por senadores e
deputados, que aprovou um parecer sobre a medida proviséria. A partir desse momento,
foi enviada ao plenario da Camara dos Deputados e, posteriormente, ao plenario do
Senado. Segundo o disposto no artigo 62 da Constituicdo Federal (BRASIL, 2015), o
prazo de vigéncia € de sessenta dias, podendo ser prorrogado uma vez pelo mesmo tempo,
como aconteceu neste caso, no qual foi adiada a sua aprovacao pelo Ato do Presidente da
Mesa do Congresso n° 34, o Senador Garibaldi Alves Filho, em 3 de julho de 2008,
contando esse novo prazo a partir de 13 de julho de 2008 (BRASIL, 2008c). A Medida
Provisoria 431/2008 foi aprovada em ambas cadmaras com poucas modificagdes,
sobretudo em relagdo ao capitulo dedicado a avaliagdo de desempenho. “Ndo houve
alteragdo (...). Saiu praticamente limpa, isso que eu vi. A medida provisoria, tanto a
normativa, inclusive o decreto foi praticamente copia”, afirmava uma pessoa entrevistada
envolvida no processo de planejamento da politica. Assim, foi aprovada pelo Congresso
Nacional e transformada no Projeto de Lei de Conversdo n° 21 de 2008, que foi enviada
para a sua sanc¢ao a Presidéncia da Republica. Existiu, nessa ultima fase do processo, um
veto parcial que afetou a ADI. Foi motivado pela revisao do Ministério do Planejamento
e pelo Ministério de Justica, e relativo ao artigo 175, que determinava que os efeitos
financeiros da gratificagdo do primeiro periodo da avaliacdo de desempenho que
gerassem pagos a maior, poderiam ser dispensados. A justificacao do veto presidencial a
esse artigo foi, por um lado, por inadequacao ao principio de eficiéncia no servigo publico
e, por outro, porque implicaria um aumento de despesa orcamentaria (BRASIL, 2008d).
Em qualquer caso, essa exclusdo ndo modifica substancialmente o contetido da normativa

aprovada no Congresso em relacdo a ADI. Dessa forma, em 22 de setembro de 2008,
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quatro meses depois da publica¢do da medida provisdria, foi sancionada e publicada a Lei

11.784 (BRASIL, 2008b) pelo Vice-presidente José Alencar.

Uma vez que foi aprovada a Lei 11.784/2008, a implementacdo da politica ainda nao
podia ser efetuada, pois faltava a regulamentacdo que fixasse os detalhes sobre os quais
as entidades federais pudessem concretizar seus processos internos de ADI de acordo com
a nova politica. A E-3, vinculada a esse processo naquela época, contou como foi esse
periodo, admitindo, em primeiro lugar, que existia uma certa preocupac¢ao nas entidades
federais diante da possibilidade de que o governo nunca chegasse a regular a politica, o
que teria deixado em suspenso a Lei: “parecia que o governo...(...) quem trabalhava na
area achava que isso ndo ia acontecer, essa regulamenta¢do. Achava que é um modelo,
assim, que -ah! ndo, mas isso vai ter a lei, mas ninguém vai regulamentar-, parecia,
assim, ficou um pouco essa sensagdo. (...) Tem regulamentag¢oes que as vezes demoram
para sair por questoes de acordos, momento politico...as vezes ndo tem or¢amento
naquele momento, ai vai demorando um pouco”. Durante o periodo entre a aprovacgdo da
Lei 11.784/2008 e a aprovacgao do Decreto 7.133/2010 houve varias agdes preparatorias
e de sensibilizacdo em varios o0rgdos federais por iniciativa da Secretaria de Recursos
Humanos do Ministério do Planejamento, como serd estudado na andlise da etapa de
planejamento. Igualmente, também no Ministério do Planejamento foi aberto um didlogo
com atores externos e criada uma equipe técnica para compor a regulamentacgio: “em
2009 (...) o Ministério do Planejamento abriu para o didlogo de todas essas diretrizes
que estavam sendo propostas. Concomitantemente, a equipe técnica do planejamento ja
estava trabalhando na regulamentagdo”. Essa equipe de trabalho se apoiou na area de
normas do Ministério e, igualmente, como no caso da Medida Provisdria 431/2008, teve
a revisdo da Casa Civil antes de chegar a Presidéncia da Republica: “a drea de normas
trabalhou muito (...). ai ele passa pela Casa Civil e o presidente ja assina, (...) sancionou
o decreto, assinou, publicou...ja esta valendo, ai ja é o momento de implementar”. Assim,
em 19 de margo de 2010 o Decreto 7.133 ¢ aprovado pelo Presidente Lula e pelo Ministro
de Planejamento Paulo Bernardo Silva e publicado no Diario Oficial da Unido. De acordo
com o artigo 84 da Constitui¢ao federal (BRASIL, 2015, p. 89) compete privativamente
ao Presidente da Republica “expedir decretos para sua fiel execugdo”. No inciso VI se
acrescenta que dispord por decreto em relacdo a Organizagdo e funcionamento da

administracao federal.
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Dessa forma, considerando o percurso legislativo da nova politica de ADI iniciada em
2008, ¢ possivel afirmar que a tramitagdo foi rdpida e ndo apresentou nem resisténcias
externas ao processo nem discordancias significativas de natureza politica ou técnica no
interior das camaras legislativas. Igualmente, cabe sublinhar que a politica foi elaborada
e formulada durante o segundo governo de Lula, ao longo do periodo 2007-2010, portanto
dentro de um mesmo mandato presidencial, fator que favoreceu esse percurso rapido até
a aprovagdo da regulamentacdo da politica. No mesmo sentido, existiu uma estabilidade
dos altos cargos do Ministério do Planejamento, tanto do Ministro Paulo Bernardo Silva,
que ocupou e desempenhou essa responsabilidade desde marco de 2005 até dezembro de
2010, quanto do Secretario de Recursos Humanos, Duvanier Paiva Ferreira, que exerceu
no posto desde junho de 2007 até janeiro de 2012 (G1, 2012). Essa estabilidade e
continuidade desses atores chave no processo impediram qualquer tipo de interrupgao ou
de novas negociacdes nas fases iniciais da nova politica de ADI, o que Pressman e
Wildavsky (1998) denominaram pontos de decisdo na politica publica. J& nas fases da
implementa¢do, como depois sera estudado, a politica se complica mais e entram em jogo
uma multiplicidade maior de atores e, por conseguinte, de pontos de decisdao. A primeira
dessas fases da implementagdo, que comeca justo depois de finalizar o periodo legislativo,

¢ a de planejamento, que se apresenta a seguir.

6.1.4 Planejamento da politica

A etapa do planejamento no ciclo da politica ptblica implica o inicio da implementacao
das leis ou normativas definidas nas etapas anteriores. E o momento em que a politica,
definida pelos decisores politicos, deve ser levada a pratica. De acordo com Saravia
(2009, p. 2) esta fase esta “constituida pelo planejamento e organizacdo do aparelho
administrativo e dos recursos humanos, financeiros, materiais e tecnoldgicos necessarios
para executar a politica”. Requisita, dessa forma, um protagonismo da administragdo
publica, que deve se preparar para a execugdo da politica. Tal como evidenciaram
Pressman e Wildavsky (1998), a definicdo adequada de uma politica publica ndo garante
que atinja os resultados esperados ou resolva os problemas, pois a implementagao
enfrenta multiplos desafios de natureza politica, técnica, humana ou de recursos, entre
outras questdes. Somente dentro do servigo publico, que ¢ o principal responsavel nesta
fase, existe uma multiplicidade de atores envolvidos, com diferentes perspectivas,

interesses e niveis de decisdo.
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A implementagdo da politica, que de acordo com o ciclo da politica considerado nesta
pesquisa incluiriam as etapas do planejamento e da execucao, ¢ estudada tradicionalmente
sob duas perspectivas da analise (PRESSMAN; WILDAVSKI, 1998; SABATIER, 1986):
o modelo top-down (de cima para baixo) e o modelo bottom-up (de baixo para cima). Na
analise top-down, se concebe a implementagdo como um processo dividido entre os
decisores politicos e a tomada de decisdo (definida normalmente em uma lei) e os
burocratas, que devem efetivar a politica de acordo com o que esta estabelecido nessa
normativa. Nesta perspectiva, os problemas estdo mais relacionados com questdes
técnicas referidas a capacidade da administragcdo para fazer realidade a politica. Ja na
abordagem bottom-up, os pesquisadores olham mais para os atores envolvidos no servigo
publico, as decisdes que tomam e a capacidade deles de modificar a politica ao longo do
tempo. Um estudo tipico desse modelo seria o de Lipsky (2010), que analisa a autonomia
e discricionariedade dos burocratas situados no ultimo grau administrativo na

implementag¢do das politicas.

Essas visdes, que inicialmente eram excludentes na literatura, foram se integrando e
complementando, chegando ao ponto de identificar em quais casos era melhor usar uma
ou outra abordagem (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Assim, Sabatier (1986)
apontou que a andlise top-down podia ser mais adequada nas politicas com uma legislagao
compreensiva sobre seu objeto, onde existisse um interesse pelos recursos utilizados na
implementagao, e também no caso de pesquisas com fundos limitados. O exame bottom-
up, seria mais conveniente em casos com normativas fragmentadas, com um grande
nimero de atores interconectados ou quando o interesse fosse estudar diferentes
dindmicas locais. Neste caso, ainda com uma legislagdo abrangente e recursos limitados,
a pesquisa tem uma abordagem mais proxima da bottom-up. Por um lado, porque analisar
a efetividade da politica de ADI exige observar com atencdo o funcionamento real dos
processos no ambiente administrativo, na etapa da execucdo, examinando os
comportamentos dos servidores publicos, que sdo implementadores, a0 mesmo tempo que
objeto da politica. Por outro lado, foram usadas técnicas de coleta de dados, como a
observacgdo participativa ou as entrevistas semiestruturadas, que permitiram entender as
dinamicas e interagdes entre os atores nos ultimos niveis da sequéncia do ciclo da politica
de ADI. Essa perspectiva de baixo para cima ndo excluiu a realiza¢do de um estudo dos
atores envolvidos nas primeiras fases da politica e dos condicionantes presentes na

tomada de decisdo.
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Assim, considerando essas abordagens teoricas, nesta etapa de planejamento foi analisado
o processo de preparacdo e planejamento da implementagdo da politica desde a aprovagao
da Lei 11.784 em setembro de 2008 (BRASIL, 2008b). Essas acdes prévias a execugdo
da politica nas entidades federais aconteceram na Secretaria Executiva e na Secretaria de
Recursos Humanos do Ministério do Planejamento, responsdvel, esta ultima, pela
coordenacao de politicas de gestdo no &mbito da administragdo federal. A fim de conhecer
como transcorreram essas agdes de planejamento foram entrevistadas duas pessoas
envolvidas diretamente no processo. De forma complementar, foram tomados em conta
os depoimentos de uma pessoa do ambito académico que deu assessoramento nesta etapa
e de uma pessoa vinculada a ENAP, que também acompanhou a fase de planejamento da
politica de ADI. A analise documental de varios textos programaticos do Ministério do
Planejamento dessa época foram também Uuteis para respaldar e ampliar as informagdes

transmitidas pelos entrevistados.

A primeira categoria identificada ¢ divulgacdo e capacitacdo, relativa as acdes de
difusdo, comunicagdo e instrucao realizadas sobre o conteudo da politica e a forma de
efetua-la, com o objetivo tltimo de mobilizar e preparar os diferentes atores responsaveis

pela execugao. Nao foram definidas subcategorias para esta categoria.

Quadro 21. Categoria: divulgagdo e capacitagdo.

CATEGORIAS NO PLANEJAMENTO DA POLITICA

Categoria: DIVULGACAO E CAPACITACAO

B Agoes de difusdo, comunicacdo e instrugdo sobre o contetido da politica e a forma
Defini¢io de efetua-la, com o objetivo ltimo de mobilizar e preparar aos diferentes atores
responsaveis da execucao.

Fonte: elaboragdo propria.

Saraiva (2006, p. 12) indica que nesta etapa ¢ “necessario recrutar e treinar o pessoal que
terd a seu cargo a execu¢ao, a coordenagdo, o seguimento ¢ a avaliacao da politica”.
Assim, a politica de ADI requereu, em primeiro lugar, a difusdo das mudangas e
repercussdes que trouxeram a nova normativa, lembrando que atingiu a maior parte das
carreiras federais e isto exigiu um esforco importante por parte do Ministério do
Planejamento para conseguir essa comunicacao com todos os o6rgaos afetados no pais.
Em segundo lugar, também foi fundamental sensibilizar e capacitar os atores envolvidos
na execuc¢do dos processos de ADI, a0 menos os responsaveis pela gestdo de pessoas nas

diferentes organizagdes.
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Dessa forma, a divulgagdo da politica foi realizada em 2009 por meio da Conferéncia
Nacional de Recursos Humanos da Administracdo Publica Federal, iniciativa da
Secretaria de Recursos Humanos do Ministério do Planejamento e apadrinhada pelo
governo executivo, que pretendia difundir as iniciativas do Governo Lula em relagdo a
melhoria da gestao publica, sendo a gestdo de desempenho uma delas. A denominagao da
Conferéncia foi A democratizacdo das relacoes de trabalho: um novo olhar sobre a
politica de gestdo de pessoas na Administra¢do Publica Federal, confirmando a
democratizagdo das relacdes de trabalho como um dos eixos integradores da agenda do
governo em relacdo ao aprimoramento do servigo publico. Esse evento teve vocagao
nacional e local, razdo pela qual se desenvolveu em varios encontros regionais, onde
estiveram representadas as entidades federais locais, sindicatos e organizagdes da
sociedade civil (SECRETARIA RECURSOS HUMANOS, 2009a). “Quando a lei saiu,
(...) em 2008, em 2009 a gente fez um trabalho de viajar por todo o Brasil, as cinco
regioes do pais para disseminar toda essa politica. Entdo, a gente fala que se o avido
caisse naquela época dessas viagens que a gente fez (...) ia fechar a secretaria de
recursos humanos na época...Todos os gestores, as equipes técnicas, todas essas
diretrizes de governo [viajaram]”, relatou uma pessoa envolvida nesse processo. E
esclareceu que a iniciativa, impulsionada pelo entdo Secretario de Recursos Humanos,
Duvanier Paiva Ferreira, pretendia também mobilizar as entidades diante da iminente
regulacao da ADI: “os drgdos tém que comegar a pensar como implementar isso. So que,
assim, (...) quem trabalhava na drea achava que isso ndo ia acontecer, essa
regulamentagdo, achava que é um modelo, (...) -ah! ndo, mas isso vai ter a lei, mas
ninguém vai regulamentar-, (...) ficou um pouco essa sensa¢do. Ai para minimizar isso o
secretario Duvanier propos (...) um grupo de trabalho e planejamento que viajou
reunindo empregados, chefias dos orgaos do Brasil inteiro. Entdo, nos fomos ao Para,
regido norte, fomos a Santa Catarina, no Sul, fomos a Sdo Paulo, Minas Gerais...Em
cada local um orgao recebeu o planejamento. Por exemplo, em Minas foi a Universidade
Federal de Minas Gerais que recebeu para fazer esse evento. No Sul, em Santa Catarina,
foi a Universidade Federal também”. Desse modo, a Conferéncia esteve composta por

seis encontros regionais celebrados entre marco e abril de 2009:

e Nordeste: de 11 a 13-3-2009, na Universidade Federal de Pernambuco;
e Sudeste — Minas Gerais e espirito Santo: de 18 a 20-3-2009, na Universidade
Federal de Minas Gerais;

e  Sul: de 25 a27-3-2009, na Universidade Federal de Santa Catarina;
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e  Sudeste — S@o Paulo ¢ Rio de janeiro: de 10 a 3-4-2009, na Universidade
Federal do ABC;
e Centro-Oeste: de 6 a 8-4-2009, na Universidade de Brasilia; e
e Norte: de 14 a 16-4-2009, na Escola de Administragdo Fazendaria de
Belém/PA (SECRETARIA RECURSOS HUMANOS, 2009b, p. 23).
A E-3 indicou que nesses encontros participaram “empregados, sindicatos locais (...),
representantes dos empregados e também a sociedade civil organizada, (...) também os
orgdos”. Portanto, foi uma divulgacao além do ambito institucional, pois também foram

convidados atores externos ao corpo administrativo.

Foram cinco os eixos das discussdes dos encontros, sendo a ADI contemplada entre os
temas tratados: democratizacao das relagdes de trabalho; diretrizes de carreiras; gestao de
competéncias; avaliagdo de desempenho; e satude, previdéncia e beneficios do servidor
(SECRETARIA DE RECURSOS HUMANOS, 2009b). “4 ideia era conversar com
quem ia implementar e a quem essas politicas iam se destinar e abrir para o debate, para
o didlogo. (...) A gente falou (...) sobre a questdo da demanda, relagoes de trabalho, (...)
fortalecimento das carreiras, dos novos modelos de carreira, da questdo da parte da
remunerag¢do, da gestao por competéncia, do modelo que o governo estava propondo de
implementagdo, da parte toda da gestdao de desempenho, dessa questdo da necessidade
dos orgaos ja pensarem fortemente em estabelecer um planejamento estratégico formal
para que facilitasse a comunica¢do da alta administra¢do com as equipes de trabalho”,
corroborou a E-3, e também assinalou que serviu para ouvir e identificar os desafios que
iam ter pela frente durante a execugdo da politica de ADI, uma vez fosse regulamentada:
“cada regido do Brasil na qual a gente ia conversando com a gente, ia verificando, assim,
as resisténcias, as duvidas, os anseios das pessoas em relacdo aqueles modelos, (...) todo
mundo participou”. Nesse sentido, teve também uma natureza consultiva, do Ministério
do Planejamento com os atores vinculados a administracdo federal, para orientar a
regulamentacdo do Decreto 7.133 (BRASIL, 2010) e adequar a preparagdo da execugao
da nova politica. Segundo o relatério da Conferéncia (2009b), houve mais de mil
participantes no total dos eventos celebrados, sendo 82% deles servidores publicos, 17%

representantes sindicais e 1% membros de organizagdes da sociedade civil.

Além dessa iniciativa principal de divulgacdo da nova politica de ADI, houve outras agdes
que tiveram carater formativo, que ¢ outra das dimensdes recorrentes da etapa de
planejamento, pois se trabalhou “muito na elaborag¢do de capacita¢oes para o modelo

que estava se propondo, no auxilio aos orgdos para implementagdo da politica”. Assim,
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em 2013, trés anos depois da aprovagao do Decreto 7.133 (BRASIL, 2010), o Ministério
do Planejamento elaborou o Manual de Orientacdo para a Gestdo do Desempenho, desta
vez sob iniciativa da Secretaria de Gestao Publica (SEGEP). O manual teve como
proposito orientar os servidores publicos das entidades federais, sobretudo aqueles
diretamente envolvidos na gestdo de pessoas, no planejamento e na operacionalizagao da
nova sistematica de ADI. O prefacio do documento especifica que esse proposito visou
“fortalecer o ciclo profissionalizacdo-valorizacdo-reconhecimento dos servidores, aliado
a exceléncia na gestao publica” (COELHO JR., 2013, p.3), sublinhando objetivos que nao
estavam recolhidos na normativa, relacionados com efeitos da ADI focados no
trabalhador, diferentes da melhoria do desempenho. Assim, essa profissionalizagdo,
valorizagdo e reconhecimento dos servidores contrasta com o objetivo, mais limitado, de
“promover a melhoria da qualificagdo dos servidores publicos e subsidiar a politica de
gestdo de pessoas”, estabelecidos na Lei 11.784 (2008b, art. 140). Portanto, ¢ possivel
afirmar que esse manual aborda, pela primeira vez desde que iniciou a nova politica, a
avaliacdo de desempenho como um processo integral e finalistico e ndo como subsidiario
de um conjunto de politicas, tal como foi observado na analise da etapa da entrada do

problema na agenda politica.

O manual surge diante das demandas de consultas, ao Ministério do Planejamento,
recebidas pelas diferentes entidades federais na hora de adaptar a normativa e criar os
processos de ADI internos, nos anos posteriores a publicagdo da regulamentagdo: “foi
uma demanda. (...) Assim, a gente esta recebendo muito pedido para saber como é que
faz, (...) o que faz e tal. Ai a gente comegou a trocar figurinhas e falou, olha, é interessante
a gente propor um manual” relatou a E-2, vinculada ao processo. A intencao foi criar um
documento acessivel que orientasse as entidades, mas que deixasse aberto a adaptagdo e
reflexdo em cada caso: “o manual ndo tem que engessar, porque quando a gente
manualiza as pessoas so vdao seguir aquilo ali, é natural. (...) Esquecer um pouco a
linguagem administrativa, juridica da coisa, e pensar numa linguagem mais acessivel,
mais informal exatamente para as pessoas ndo fecharem...Pedi também para a gente ndo
colocar formulario, que era um pedido dos orgdos. -Ah! bota formuladrio ai para a gente
usar-, porque ndo da para engessar, cada orgdo tem a sua realidade, teve muita pressdo
inclusive. (...) A ideia, de fato, foi oferecer ali informagées minimas. Se vocé pegar para
analisar o manual vocé vai ver que é uma coisa basica de gestdo mesmo”’. Dessa maneira,

o manual apresenta varios temas essenciais para entender e interpretar a nova sistematica:
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os conceitos e efeitos da ADI; o processo da avaliagao por multiplas fontes; a forma de
elaborar os planos de trabalho e de fixar as metas individuais e intermediarias; o ciclo da
ADI; o uso dos resultados da avaliagdo; ¢ o funcionamento da Comissao de
Acompanhamento de Desempenho (COELHO JR., 2013). De acordo com a E-2, o
manual teve bons resultados e auxiliou a muitas entidades, sendo que em alguns casos
houve interrupgdes do processo por mudanga nos altos escaldes e nas prioridades dos
novos responsaveis: “(...) desde final de 2013 até hoje a gente estd acompanhando, esta
vendo (...) experiéncias fantdsticas que estdo dando certo, entendendo que ndo ¢ um
modelo linear. Hoje (...) pode estar dando certo, pode ser que segunda-feira mude o
ministro, mude o presidente ou o diretor do orgdo e ai a coisa muda completamente, teve
um orgdo inclusive que aconteceu isso. (...) Estava tudo engatilhado, a coisa indo, as
pessoas ja comegavam a falar sobre isso nos corredores, ja estava internalizando aquela
coisa, e ai mudou a presidéncia, mudou o ministro (...) na época, mudou a presidéncia

do orgdo, ai acabou”.

Uma ultima iniciativa de capacitacdo identificada nesta etapa de planejamento foi o
trabalho realizado pela ENAP acompanhando o Ministério do Planejamento nesse
processo preliminar a execucgao da politica de ADI. Em primeiro lugar, a ENAP participou
também da Conferéncia Nacional de Recursos Humanos da Administragdo Publica
Federal, nos diferentes eventos regionais, e colaborou igualmente na elaboragdo do
Manual de Orientagdo para a Gestdo do Desempenho, sempre de maneira estreita com o
Ministério do Planejamento, como afirmou a E-3: “a ENAP, Escola Nacional de
Administra¢do Publica, também foi uma das parceiras nesse processo da Politica
Nacional de Desenvolvimento de Pessoas”. Em segundo lugar, também assessoraram
diretamente os responsaveis pela preparacao e planejamento da nova normativa de ADI:
“minha missdo era implementar os processos, entdo (...) eu visitei praticamente todos os
orgdos fazendo palestras, conversando com a divisdo de gestdo, fazendo uma
aproximagdo principalmente com as instituicoes, com a ENAP foi forte”. Finalmente, a
escola de governo impulsionou essas agdes de capacitagao de forma direta quando langou,
em 2009, o curso Gestdo Estratégica de Pessoas e Planos de Carreira, aberto ao publico
e tanto na sua plataforma de ensino virtual quanto na modalidade presencial. “4 ENAP
langou um curso muito interessante que foi (...) o curso de especializagdo e gestdo de
pessoas no servigo publico, justamente nessa época, 2009, ja preparando, (...) ja trazendo

toda a reflexdo sobre esses temas: gestdo desempenho, gestdo por competéncia,
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area de gestdo de pessoas para implementagdo desses processos” indicou uma pessoa
entrevistada vinculada ao Ministério do Planejamento. Nesse sentido, os temas principais

abordados no curso sdo os seguintes:

e Gestdo estratégica de pessoas: a gestdo de pessoas como parte integrante do
planejamento estratégico das instituigdes publicas.

e Aspectos conceituais: competéncias organizacionais e individuais.

e  Gestdo de pessoas por competéncias: etapas, avaliagdo de desempenho, planos
de capacita¢do e remuneragao.

e Planos de carreira e remuneracao: historico, sistema atual e diretrizes para um
novo plano de carreiras e remuneracao (ENAP, 2017).

A E-15, vinculada a ENAP, salientou as diferentes tematicas que sao ensinadas na Escola,
incluindo a gestdao de desempenho, que sdo transmitidas a multiplos servidores federais,
de diferentes entidades, cada ano: “nds temos capacitagdo (...) de avaliagdo aqui, temos
um material, inclusive, eu acho que de boa qualidade, mostrando ndo so o ponto de vista
formal, mas os conceitos, como se adota gestdo de competéncia, por exemplo. Se discute
o que é gestdo de competéncia, tem um manual de cem pdginas muito bom, eu mesmo
usei 0 ano passado, tem cursos aqui de uma semana sobre isso. (...) Transitam por aqui
anualmente 20.000 servidores publicos”. O curso, que foi mais um recurso durante esta
fase de planejamento, foi aprimorando-se e evoluindo ao longo do tempo, segundo a E-
3: “inclusive (...) ja se avan¢ou muito (...), foi crescendo e ja ficou mais amplo, tanto é
que agora essa ultima turma ela comegou com gestdo publica e gestdo de pessoas no
nucleo base, todos juntos, (...) e depois de um certo momento divide para as matérias
especificas, parte mais de gestdo publica e a parte de gestdo de pessoas. Entdo, (...) é
legal que tenha tido uma evolugdo do processo também (...), formar mais pessoas, (...)

com visdo critica do processo, trabalhando e tudo dentro das institui¢oes” .

Em suma, tendo em conta as ag¢des apresentadas de divulgagdo e formagao sobre a
normativa de ADI, pode-se afirmar que as instancias de planejamento realizaram os
esforcos necessarios de comunicacdo inicial para langar a nova sistemadtica. Esta
asseveragao se deduz também das entrevistas realizadas as pessoas encarregadas da ADI
em quatro entidades federais de grande magnitude (quanto ao or¢amento gerenciado e a
o numero de servidores lotados), as quais ndo expressaram nenhuma reclamagdo em
relacdo ao entendimento inicial da politica de ADI e que, ainda hoje, indicaram que

contam com o apoio do Ministério do Planejamento para resolver duvidas.
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A segunda categoria desta etapa de planejamento ¢ a preparagdo para a implementagdo,
entendida como a habilitagdo dos recursos materiais, organizacionais, pessoais ¢ dos
processos necessarios para que a politica possa ser executada nos 6rgaos administrativos

vinculados a politica, conforme apresentada no Quadro 22.

Quadro 22. Preparagio para a implementacdo nas entidades publicas.

CATEGORIAS NO PLANEJAMENTO DA POLITICA

Categoria: PREPARACAO PARA A IMPLEMENTACAO

B Habilitagdo dos recursos materiais, organizacionais, pessoais e dos processos
Defini¢io necessarios para que a politica possa ser executada nos 6rgdos administrativos
vinculados & politica.

Fonte: elaboragdo propria.

Além da divulgacdo da nova normativa e de capacitar as pessoas que iam ser
protagonistas e objeto da politica, também foi necessario, nesta etapa de planejamento,
realizar consultas a especialistas para orientar a regulamentagdo e a implementacdo da
nova sistematica de ADI, assim como dotar ao Ministério do Planejamento de novos
recursos para dirigir ¢ acompanhar a execug¢do nas diferentes entidades federais

envolvidas.

Desse modo, e de acordo com os entrevistados, foram realizadas consultas a especialistas
na area da avaliagdo do desempenho, em diferentes entidades, no momento em que se
iniciaram as agoes de preparacao para adoptar a nova normativa de ADI, que foi a partir
de setembro de 2008, uma vez publicada a Lei 11.784 (BRASIL, 2008b). “Me chamaram
para conversar, para perguntar o que eu achava, qual era a ideia, se era factivel, se era
muito sonho. Al a gente comegou a trocar figurinhas, comeg¢amos a conversar. (...) Seria
possivel implementar? Se era factivel, (...), as dificuldades...Porque eu pesquiso
desempenho mais ou menos desde 2000, 2001, e a gente tem encontrado alguns
preditores de éxito dos programas de avaliagdo de desempenho, de gestio de
desempenho”, relatou uma das pessoas entrevistadas, vinculada ao ambito académico.
Esse didlogo com especialistas foi também complementado com uma iniciativa de
intercambio de experiéncias com a administragdo publica do governo de Portugal, no
contexto de uma acdo de cooperagdao com a Unido Europeia denominada Apoio aos
Didlogos Setoriais Brasil - UE. Essa iniciativa teve uma duragdo de quatro semanas e
aconteceu durante maio e junho de 2010 (CARRACHAS, 2010), alguns meses depois da
aprovacao do Decreto 7.133 (BRASIL, 2010). “Nessa hora que entrou essa questdo da

cooperag¢do com Portugal, justamente ai em 2010 (..). A consultora (...) ela tinha
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participado do processo de implementa¢do em Portugal, entdo nos fomos para la, a
conhecer, que estava um modelo la implementado e depois ela veio para ca, para ajudar
na implementag¢do”, indicou uma pessoa entrevistada vinculada ao Ministério do
Planejamento e participante desse intercambio de experiéncias. Esta iniciativa teve,
justamente, trés atividades principais: o apoio de uma consultora a Secretaria de Recursos
Humanos do Ministério do Planejamento; visita de quatro servidores brasileiros a
Portugal para conhecer o sistema de ADI no governo central portugués; e um seminario
de sensibilizacdo dirigido a atores envolvidos na nova politica de ADI federal. A perita
que dirigiu os trabalhos era especialista em processos de modernizacao da administragao
publica e ja tinha participado em uma outra iniciativa de cooperagao entre Brasil e a Unido
Europeia em 2006 (VELASCO; LUCIO, 2011). No relatorio final da consultoria, a
especialista indicou que a ADI na administracdo federal brasileira tinha se tornado uma
simples pratica protocolaria, “ndo tendo chegado a introduzir as necessarias mudangas a
pratica de uma cultura de meritocracia” (CARRACHAS, 2010, p.16), concordando assim
com alguns dos achados desta pesquisa, como mais tarde serd evidenciado. Essa missao
técnica foi aproveitada para elaborar uma série de instrumentos praticos necessarios para
a execuc¢ao da nova normativa de ADI nas entidades federais. Assim, se elaborou um
projeto de instru¢cdo normativa, onde se esclarecem alguns aspectos do Decreto 7.133
(BRASIL, 2010). Esse documento foi publicado no ano seguinte, a Orientagdo Normativa
n° 7, de 31 de agosto de 2011 (BRASIL, 2011). Igualmente, foram criadas varias fichas
modelo do Plano de Trabalho, ao que se refere o artigo 6 do Decreto 7.133, que pudesse
servir de padrao nas organizacdes da Unido. Por ultimo, foi produzido um documento de
perguntas frequentes, também para auxiliar os planejadores e responsaveis pela execucdo

da nova sistematica.

Finalmente, além dessas consultas e intercambios de conhecimentos, convém destacar
que houve uma reorganizagdo no Ministério do Planejamento para preparar a
implementagdo da politica. Com efeito, foi criada a Coordenacdo Geral de
Desenvolvimento e¢ Gestao de Pessoas, dentro do Departamento de Carreiras e
Desenvolvimento de Pessoas da Secretaria de Gestao de Pessoas, com uma dotagao de
servidores publicos encarregados de coordenar e acompanhar a execugdo da nova politica
de ADI, que existe até hoje. “Houve a cria¢do dessa coordenagdo geral de avaliagcdo de
desempenho que ndo existia antes, ela foi criada com esse objetivo, de dar apoio aos

orgdos na implementagdo, nas normatizagoes, para a gente fazer revisdo das portarias



6.1.4 Planejamento da politica — Preparacdo para a implementagdo 170

para os ministérios”’, descrevia a E-3. Nao foi possivel identificar, porém, durante a fase
da pesquisa de campo, um documento de planejamento especifico com o detalhamento
de todas as acdes preparatorias em relagdo a alocagdo de recursos e de pessoal para a
preparagao da execugdo da politica. Em qualquer caso, também em relagdo as agdes
preparatdrias realizadas nesta etapa de planejamento, € possivel inferir que o processo foi
adequado, foi realizado durante um periodo de dois anos e houve uma mobilizagdo
organizacional e de recursos suficientes para afrontar as seguintes fases da politica. Esses
elementos se alinham com dois dos requisitos apontados por Sabatier ¢ Mazmaniam
(1979, 1981) para o sucesso na implementagao das politicas publicas: recursos financeiros

suficientes e recrutamento de pessoal.

Quando finaliza o planejamento inicial da politica, no ambito do governo federal (o
planejamento continua, mas com outro tipo de agdes), a execugao nas entidades federais
afetadas pela politica de ADI comeca. O ponto de partida dessa nova etapa € a publicagao
do Decreto 7.133 (BRASIL, 2010), em margo de 2010, e a adaptacdo interna dessa

regulamentacao nas organizagdes.

6.1.5 Execugao da politica

Uma vez realizadas todas as agcdes do planejamento inicial, na etapa da execu¢ao ¢ quando
a politica se faz realidade e comeca a operar. Nesta pesquisa esta ¢ a fase que tera mais
atencao, pois € a mais determinante para medir a efetividade da nova normativa de ADI.
Assim, segundo Saravia (2006, p. 13), que define a execu¢ao como “o conjunto de agoes
destinado a atingir os objetivos estabelecidos pela politica”, este ¢ o momento mais
decisivo do ciclo da politica e aponta que se devera analisar particularmente a burocracia

e os obstaculos que “se opoem a transformagao de enunciados em resultados”.

Além do debate tedrico sobre as perspectivas de abordagem top-down e bottom-up,
apontado na andlise da fase anterior, ¢ importante também trazer a consideragdo, nesta
etapa, uma outra perspectiva que ¢ usada para analisar a implementacdo das politicas
publicas: a teoria do principal-agente ou dilema da agéncia (JENSEN; MECKLING,
1976). Esta teoria nasce na literatura econdmica e explica as relagdes entre atores em
termos contratuais, no qual o principal é o que contrata ao agente, que deve realizar um
mandato do principal. No caso da analise da politica publica, normalmente estuda a

relagdo existente entre os decisores politicos, que seriam o principal, e a administra¢do
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publica, que seria o agente. Os decisores politicos desenham e aprovam as leis, dando o
mandato ao corpo burocratico de implementa-las. Os burocratas, agentes dessa relagao,
tomam decisdes durante a execucdo, derivados de fatores internos e externos, € podem
divergir nas suas atuagdes do mandato do principal (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013; NORTH, 1991; SECCHI, 2014). Assim, como serd observado neste item, sao
varias as distor¢cdes que foram identificadas entre o estabelecido no Decreto 7.133
(BRASIL, 2010) e os efeitos da politica, particularmente pelas dindmicas que se
produzem na etapa da execugao dentro do servico publico federal. Ligado a este modelo,
também ¢ pertinente nesta fase contrastar os resultados obtidos com a visdo teorica da
burocracia da linha de frente (street level bureaucracy), de Lipsky (2010), cuja obra
homonima de 1969, na sua primeira edi¢do, retratava os dilemas do individuo no servigo
publico. A burocracia da linha de frente esta composta, na visao do autor, por servidores
publicos que estdo em constante contato com o publico. Pela natureza do trabalho,
normalmente limitada quanto a recursos ou por condicionantes do ambiente em que se
desenvolve, exercem sua autoridade de forma discricional e tém bastante autonomia na
sua atuacdo. Igualmente, os controles sobre sua atividade sdo dificeis e a normativa nao
¢ o suficientemente completa ou estavel para que sirva de orientagdo em todas as situagdes
que devem enfrentar (LIPSKY, 2010). Embora esta perspectiva de andlise esteja mais
ajustada a profissionais responsaveis por um servico direto ao publico, tais como os
médicos, professores ou policiais, também ¢ valida para explicar algumas decisdes dos
servidores publicos federais na execucao da sistematica de ADI, quando arbitrariamente
atuam de forma diferente ao estabelecido na regulamentacao e, dessa forma, limitam os

efeitos pretendidos pela politica, como serd depois examinado.

Como antecipo da analise pormenorizado de todas as categorias que foram identificadas
nesta etapa, vale a pena apresentar os aspectos principais do historico da literatura sobre
as variaveis que atuam durante a implementacdo das politicas publicas, de acordo com

Piilzl e Treib (2007), que estardo presentes na discussao dos resultados:

e O debate entre as perspectivas top-down e bottom-up deu lugar ao entendimento
de que existe uma continuidade entre as decisdes centrais e a autonomia local
dentro da administracdo, onde as preferéncias dos burocratas da linha de frente
devem ser consideradas junto com os objetivos das politicas € os mecanismos de

controle hierarquico, estudando o impacto da formulagao na implementagao.
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e Os estudos de implementacao bottom-up demostraram que a implementagdo vai
além de uma simples execugao técnica das decisdes politicas, sendo que esse
processo de implementagdo ¢ o que em ocasides origina as corregcdes €
redefini¢cdes do desenho das politicas.

e Os processos de implementacdo nao devem ser examinados de forma isolada,
sendo que se deve levar em conta as influéncias exodgenas de outras iniciativas
politicas e também do contexto socioeconomico.

e Estudos sobre a implementagdo no ambito da Unido Europeia mostraram que
existem diferentes estilos de implementacao, pelo que ¢ necessario recorrer a
analise de argumentos de politicas comparadas, tais como os do institucionalismo
histérico, onde os atores atuam de acordo com o desenvolvimento das institui¢des

em trajetorias e em situacdes criticas (HALL; TAYLOR, 2003).

Considerando essas mudancas histéricas na literatura, sera analisada a execucao da nova
politica de ADI, que abrange a forma em que as entidades federais elaboraram e
adaptaram, mediante portarias internas, a regulamenta¢do do Decreto 7.133 (BRASIL,
2010); as acdes de divulgagdo e capacitacdo internas preparatdrias em cada Organizagdo
e, finalmente, o funcionamento da sistematica de ADI, atendendo a todo o ciclo da gestao
de desempenho. Nesta etapa foi realizada uma pesquisa mais intensa em uma entidade
autarquica federal, caraterizada no capitulo de metodologia da pesquisa. Essa entidade foi
uma das primeiras em preparar um sistema de ADI como uma aposta decidida dos seus
diretivos e planejadores. Assim sendo, foi excluida da nova regulacdo da ADI iniciada
em 2008 justamente porque tinha ja preparada uma sistematica de ADI, que comecgou a
funcionar nesse mesmo ano. Segundo alguns entrevistados, a sistematica inspirou, em
grande medida, a nova politica de ADI. Dessa forma, foi realizado um estudo de maior
profundidade nesse o6rgdo autarquico. Por um lado, existiu uma observagdo participante
na atuagdo deste pesquisador como avaliador externo da comissao de acompanhamento
desta entidade durante dois ciclos. Por outro, foram realizadas multiplas entrevistas a
membros dessa Organizagdo. Foram entrevistadas duas pessoas, no ambito do
planejamento, que estiveram envolvidas, naquela época, no desenho do procedimento de
avaliacdo. Igualmente, foi entrevistada uma pessoa que foi responsavel pela gestao de
pessoas; outra pessoa que na ocasido da pesquisa coordenava a sistematica de avaliacao
de desempenho; trés pessoas que ocupavam cargo de chefia; uma pessoa que integrava o

CAD como membro interno; um representante sindical; e trés pessoas que eram
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servidores publicos que ndo ocupam cargo de chefia ou direcdo. Além desses atores da
entidade autarquica, para estudar esta etapa de execugdo foram considerados também os
depoimentos da pessoa responsavel pelo planejamento e acompanhamento da politica de
ADI federal; de cinco pessoas vinculadas as divisdes encarregadas da ADI em trés
ministérios; ¢ de uma pessoa representante de um sindicato dos servidores publicos
federais. Eventualmente, também se registraram contribuicdes, relativas a esta fase, de
duas pessoas especialistas do ambito académico e de uma pessoa ligada a uma escola de

governo.

A primeira categoria descrita na etapa da execucgdo ¢ elaboragdo e formulagdo nas
entidades publicas, que faz referéncia aos processos de discussdo de alternativas,
adaptacdo da regulamentagdo e desenho das sistematicas internas de ADI nas
organizacgoes publicas vinculadas a nova politica. Inclui duas subcategorias, conforme o

Quadro 23.

Quadro 23. Categoria: elaboracao e formulag@o nas entidades publicas.

CATEGORIAS NA EXECUCAO DA POLITICA

Categoria: ELABORACAO E FORMULACAO NAS ENTIDADES PUBLICAS

Definicio Processos de discussio de alternativas, adaptacdo da regulamentacao e desenho das
sistematicas internas de ADI nas organizagdes publicas vinculadas a nova politica.

Subcategorias (1) Definigdo de alternativas e participantes.
(i) Adaptacao interna a regulamentagao.

Fonte: elaboragdo propria.

Nas entidades federais houve também um processo de discussdo e de escolha de
alternativas, mesmo com a margem de decisdo limitada pelas orientagdes da
regulamentacdo no Decreto 7.133 (BRASIL, 2010). Por sua vez, no caso da entidade
autarquica estudada, existiu um processo aberto de deliberagdo e de decisdo de
alternativas, pois foi autonomo e se adiantou ao processo homogeneizador iniciado em
2008. Assim, uma lei do ano 2006 remodelou os planos das carreiras dessa Organizagao
e instituiu as diretrizes para as gratificacdes de desempenho, que foram regulamentadas
em meados de 2008, momento em que comecou a implementacdo da nova sistematica

adotada.

(1) Definigao de alternativas e participantes.

Essa entidade autarquica federal, como reconheciam no Ministério de Planejamento,

avancou mais rapido que outras carreiras no estabelecimento dos processos de
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gratificacao de desempenho, devido, em grande medida, a lideranga da alta administra¢ao
em impulsionar e valorizar esse processo, segundo a E-3: “(...) o presidente (...), nossa,
ele patrocinou muito esse processo la dentro. Por isso que foi um sucesso, por isso que
ganhou prémios e tudo o mais, porque teve patrocinio da alta administragdo, forte. (...)
A alta administracdo entendeu a importdancia desse processo”. A E-11, que participou do
processo de elaboragdo nessa entidade, apontou, na mesma linha, que a presidéncia da
institui¢do tinha, na mudanga na cultura administrativa por meio da gestdo por resultados,
um dos seus eixos do seu mandato, pois uma “questdo fundamental era a gestdo, era
preciso mexer profundamente na gestdo da institui¢do, e na cultura da instituigdo, (...)
para deixar de ser uma institui¢do assim burocrdtica. (...) Ele queria trazer a cultura (...)
de resultados. (...) A coisa, muito associada com o empreendimento privado, onde o
fundamental é ter resultados e trabalhar nessa direcdo. Entdo queria trazer um pouco
dessa cultura de resultados”. Vinculada a gestdo por resultados, também houve uma
preocupacdo por modernizar a gestdo de pessoas na entidade: “uma questdo que chamava
muito ateng¢do (...) era a questdo da gestdo de pessoas. (...) Tinha um departamento de
pessoal que cuidava burocraticamente do pagamento, das férias, funcionava direitinho
(...), mas ndo tinha nada em termos de gestdo moderna de pessoas”. Uma terceira linha
na agenda da presidéncia da Organiza¢do autirquica era aprimorar o planejamento
estratégico, que nao estava ligado realmente com o trabalho dos servidores: “jd existia o
planejamento estratégico (..) desde o final dos anos 90 (...). Era obrigado a ter por conta
de contrato de gestdo, mas era empresa contratada que fazia o planejamento estratégico,
(-..) na cabega do servidor, que é onde o planejamento estratégico tem que estar, -o que

eu estou fazendo aqui, o que eu preciso fazer, o que se espera de mim, onde é que eu

nessa questdo. (...) Ndo tem como mexer na gestdo e vocé ndo repensar o planejamento,
ndo repensar a instituicio como um todo”. Como ultimo elemento motivador da
elaboracdo da nova sistemdtica de ADI, estava o descontentamento dos servidores da
instituicdo em relacdo aos salarios, que eram baixos em comparagdo com os das outras
carreiras: “uma questdo muito grave que atingia o pessoal (...), quando se comeg¢a a
abordar a questdo de pessoas, era uma insatisfa¢do muito grande, (...) havia um certo
descontentamento do salario, com toda razdo, comparando com outras carreiras do
sistema federal. Entdo era preciso mexer na carreira e mexer no saldrio”. Desse modo,
¢ possivel observar como agenda institucional da entidade autarquica estudada era similar

a agenda do governo. Tal como foi analisado na etapa da construcdo da agenda, neste
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caso também se priorizaram, nas reformas administrativas, dimensdes como a gestao por
resultados, gestdo de pessoas, o planejamento estratégico e o fortalecimento da

remunerac¢do dos trabalhadores.

Considerando essas motivagdes, uma pessoa ligada ao planejamento da entidade naquela
época relatou como conseguiram introduzir, na agenda do governo, a reforma do plano
de carreiras e a gratificagdo pelo desempenho. Foi feito por meio de um trabalho de lobby
dos altos cargos e do ministro correspondente diretamente com o Presidente Lula, que
culminou em uma visita a sede da Organizagao: “teve um lance de sorte. Em 2005, (...)
houve uma viagem, uma missdo oficial do governo brasileiro para varios paises, o
Presidente Lula estava presidindo essa comissdo. (...) [O presidente da entidade]
conversando com o Presidente Lula o convenceu a vir visitar [a sede], ver o que [a
entidade] era, qual era a importancia (...), o que (...) podia fazer pelo pais (...) E o Lula
comprou a ideia, resolveu marcar (...) uma visita dele no (...) janeiro de 2006. (...) Veio
uma comitiva grande e ficou (...) absolutamente encantando com o que viu. Depois ele
fez um discurso, reuniu todos os servidores la no auditorio, (...) e ali ele anunciou
publicamente que (...) percebeu a importancia [da entidade], que do jeito que estava (...)
ndo ia conseguir fazer absolutamente nada do que precisava ser feito. (...) E falou para
o ministro (...): -eu quero uma carreira nova para esses servidores (...), ndo quero ouvir
mais nenhum servidor (...) descontente daqui para frente. (...) Eu quero voltar aqui em
mar¢o e ver essa carreira pronta, eu quero ver esses servidores aqui todos sorrindo aqui-
...(...) Bom, abriu-se uma porta, uma oportunidade tremenda, e nos soubemos usar essa
oportunidade e aproveitar ela por ai”. Com esse impulso pessoal da Presidéncia da
Republica, a lei, que também envolvia outros planos de carreira, foi publicada em meados
de 2006, com um aumento no saldrio basico e a instauracao da gratificagdo por

desempenho.

Uma vez publicada essa lei, que abria passo a um modelo de ADI inovador na entidade,
os responsaveis de planejamento da entidade autarquica comecaram a trabalhar na
defini¢dao de alternativas. Esse trabalho foi feito, por um lado, em coordenag¢do com o
Ministério do Planejamento, que também orientou esse processo € que devia validar o
desenho final e, por outro lado, por meio de consultas ao Ministério da Fazenda para as
questdes or¢amentarias relativa as gratificagdes. O ambiente foi muito propicio, pois a
ADI era parte da nova reestruturacdo salarial, também de abertura de novas vagas e

concursos e, por isso, foi bem recebida inicialmente, segundo os depoimentos dos
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entrevistados. Igualmente, tinha muita aten¢ao no processo por parte de outras carreiras
e pelas proprias instancias de planejamento da Unido, que j& tinham em perspectiva a
reforma da politica. Além disso, existiam pretensdes de superar e melhorar os modelos
de ADI anteriores, que se tinham desvirtuado e virado um processo protocolar onde a
gratificacao era percebida como parte do salario: “vamos fazer avalia¢do de desempenho,
mas ndo (...) como essa que esta aqui, desmoralizada, no governo desde a época de
Getulio Vargas, que é uma brincadeira. Estar tudo entre 95 e 100, com um desvio padrao
de mais ou menos dois, e no proximo ano inverte, quem teve mais vai ter menos...(...) No
fundo eram formas burocraticas de aumentar o salario das pessoas através de uma
gratificagdo pelo desempenho que ndo era medido (..). Ela se descaracterizou
completamente porque passou a ser direito das pessoas: (...) -é uma gratificagdo minha,
é meu, é do meu salario, ninguém pode tirar-...Entdo essa era a cultura aqui (...). -Isso
ai ja chega, (...) vamos fazer um processo de avaliagdo sério-. Ai o Ministério do

Planejamento concordou”.

Em relagdo a participacdo no processo de elaboracdo do modelo de ADI, foram
identificadas visoes discordantes com o processo, no sentido de que ndo foi aberto nem
democratico. De acordo com uma pessoa entrevistada participante do processo, quem
determinou a forma de construcdo da sistematica de ADI foi a propria presidéncia da
institui¢do, pois nas entidades autarquicas a responsabilidade direta dos resultados recai
sobre dirigente maximo: “tinha uma ou duas comissoes que se reunia para discutir essas
questoes. (...) Eram comissoes de servidores, alguns da diretoria do planejamento, mas
tinham servidores mais experientes dentro da institui¢do (...). Claro que (...) ela é uma
autarquia, entdo as autarquias federais aqui a figura do presidente (...) responde por
tudo, do ponto de vista juridico, o que se passa dentro da institui¢do da responsabilidade
toda é do presidente (...). No final tudo recaia no crivo do presidente, a gente levava as
nossas conclusoes ou as nossas diferencas (...), e no final quem arbitrava era o presidente
discutindo conosco”. E reconheceu que o processo nao foi aberto, mas sim socializado
posteriormente: “quer dizer, ndo foi uma coisa que...a abertura veio depois. Al nos
fizemos depois uma iniciativa que se chamou Didlogos”. Este processo de elaboracao,
limitado na sua participagdo e com decisdes verticais desde a presidéncia da entidade, foi
particularmente criticado entre atores que atualmente sdo participes da sistematica de
ADI, que ndo se sentiram incluidos nas discussoes iniciais. “Ele foi concebido de uma

forma bastante autocrdtica, (...) se desenvolveu esse sistema de avaliagdo de desempenho
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e ndo houve uma participa¢do da institui¢do. Houve uma apresentagdo de como que ele
seria, mas ndo houve uma participagdo no processo construtivo, e fazer com que as
pessoas entendessem”, reclamou a E-7, que na ocasido da pesquisa ocupava um cargo de
chefia na entidade, quem nao achou suficiente a iniciativa dos Didlogos. Também a E-17
afirmou que, inclusive depois de estar em funcionamento, nao foram escutadas as criticas:
“ele deveria ser melhor discutido, até mesmo coletivamente na casa (...) Na verdade,
houve uma rea¢do muito grande no passado, principalmente por parte dos criadores
desse sistema (...) em receber criticas com relagdo a este sistema. (...) Eu acho que esse
sistema deveria ser uma construgdo coletiva e pactuada, vamos assim dizer, com a for¢a
de trabalho. (...) Pelo menos com o quadro gerencial da instituicdo”. Essa pessoa também
apontou que quem desenhou o modelo de ADI nao foram servidores publicos, pelo que
ndo iam a experimentar seu proprio sistema, sendo que teria sido diferente no caso
contrario: “essas pessoas que idealizaram o sistema de avalia¢do de desempenho (...) ndo
sdo servidores. Eram académicos. (...) Entdo, eles ndo sofrem na pele o sistema de
avalia¢do de desempenho que eles impingiam para a gente. Se eles sofressem, eu acho
que seria de outra maneira”. Em uma outra categoria desta etapa da execugdo serd
estudado com mais detalhe a importancia da aceitagao dos processos de ADI para garantir
a efetividade do mesmo, mas pode-se adiantar que a participagdo no desenho e a
preparacdo pelos trabalhadores ¢ um dos eixos para essa aceitacdo (KIM; HOLZER,
2014) ou, pelo menos, como apontam Folger Konovsky e Cropanzano (1992), os

funcionarios devem ter op¢ao de questionar o sistema.

Foram varios os elementos discutidos e caraterizadores da sistematica desenhada na
entidade autarquica estudada. Em primeiro lugar, destaca-se a magnitude da gratificagdo
em relagcdo ao saldrio. Essa questdo também esteve apresente na formulagdo da politica
federal de 2008, mas a diferenca neste caso € que o peso da avaliagdo individual foi maior
que a institucional, compreendendo a primeira 60% e a segunda 40% do total previsto
para a gratificagdo. A E-11 explicou que, por um lado, era preciso ter um incentivo
significativo na parcela individual para que a ADI tivesse efeito e, por outro, que a parcela
institucional tradicionalmente atingia a maxima pontuagdo, pelo que tinha perdido o
sentido motivador: “ndo podia ser um valor muito pequeno porque isso nao ia servir
como nenhum atrativo. (...) Se vocé faz uma gratificagdo pequena as pessoas ndo vao (...)
participar com a devida seriedade do processo de avalia¢do e isso desqualificaria o

processo. (...)A avaliagdo institucional ninguém vai dar diferente de 10, era essa a inércia
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tradicional, a cultura aqui...(...) Entdo, discutimos com o planejamento e acabamos

convergindo para um certo valor”.

Outro elemento distintivo da formulagdo foi o modelo e as fontes da avaliagdo. Neste
caso, se descartou a avaliagdo 360°, pois “o corpo social tem que ser muito maduro que
sendo vocé desencadeia uma guerra fratricida entre as pessoas”, pelo que se diferiu para
um momento posterior. [gualmente, ndo se aplicou o modelo tradicional de avaliagdo
direta das chefias, j& que se considerou que podia gerar desconfiancas e medo as
perseguicoes através da ADI: “a primeira coisa que a gente tinha certeza, ndao pode ser
o chefe...(...) as pessoas vao desconfiar...o chefe esta me perseguindo, -que ele ndo vai
com a minha cara, ele ndo gosta de mim, vai me dar uma nota baixa-...Essa historia que
a gente conhece, entdo ndo podemos fazer isso”. Dessa forma, foi tomado o modelo
desenvolvido pela fundagdao Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES), que avalia os programas de pds-graduagdo por meio de uma comissao
externa as instituicdes de ensino, assim como o do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq), que usa a mesma metodologia para
avaliar os projetos de pesquisa: “a gente tem uma experiéncia muito bem sucedida no
Brasil (...) que é avaliag¢do de cursos de pos graduagdo que é feita pela CAPES (...). Vocé
quer uma bolsa do CNPgq, vocé se submete a um projeto. (...) Teu desempenho é avaliado
ano a ano, seus resultados sdo mensurados e vocé mantém ou ndo a bolsa em fungdo
dessa avaliagao. (...) Os cursos de pos-graduagdao no CAPES também. (...) Quem faz isso
normalmente é um comité do CNPg que ¢ formado por pesquisadores do mesmo nivel,
mas de outras institui¢oes, (...) mas ndo precisa Ser necessariamente na drea de
conhecimento, porque vocé tem como avaliar a qualidade do que a pessoa produz, pela
revista em que publica, pela quantidade de citagoes que ele recebe...Vocé ndo precisa
ser um perito naquele assunto, (...) porque vocé tem todo um arcabou¢o mental para fazer
uma boa andlise. (...) Entdo a gente, -vamos fazer isso, entdo ndo pode ser chefe, tem que
ser um comité, de preferéncia um comité externo-". Destarte, foi escolhida essa
alternativa, onde a chefia daria um parecer geral sobre o colaborador, mas seria um comité
de avaliagdo, com membros externos a entidade, quem avaliaria a cada servidor.
Posteriormente, as discussdes levaram a adicionar membros internos também nessa
comissdo, pois poderiam explicar e auxiliar em alguns processos particulares da
instituicdo que nao fossem compreensiveis pelos externos: “tem atividades extremamente

regulamentadas, (...) entdo precisava ter também pessoas com conhecimento explicito,



6.1.5 Execucao da politica — Elaboragado e formulagdo nas entidades publicas 179

especifico, que soubesse o que se faz (...). Entdo nos chegamos a conclusdo de que (...)

tinha que ser comités mistos, de pessoas de fora do (...) e pessoas de dentro”.

A simplicidade do modelo de ADI era outra das pretensdes dos participantes na
elaboragdo da regulamentacao interna. Essa era uma condigdo para o sucesso inicial da
sistematica, que devia ser aceita e¢ entendida por servidores com diferentes niveis
formativos. “E um processo novo, (...) ele tem que comecar muito simples, (...) sem
grandes complicagoes, porque tem que ser um processo que desde os servidores mais
modestos, com formag¢do que mal saiba escrever, (...) até um pesquisador de alto nivel
[entendam]. Entdo vamos ter que fazer uma coisa muito simples que no primeiro
momento todos possam participar da mesma forma”, narrou a E-11. Também indicou que
depois das fases iniciais 0 modelo poderia se tornar mais complexo, com avaliagdes
diferenciadas para cada tipologia de trabalho dentro da entidade. “Sdo bastante simples
de entender, facil de transmitir o seu significado, facil de pontuar, efetivamente. Do ponto
de vista operacional, ele ¢ um bom sistema. O que se pretende, aquela questdo de trés a
cinco objetivos, eu acho razoavel. Com o desdobramento em atividades. O operacional

é bom”, comentou também a E-13, chefia na entidade.

Da mesma forma que no ambito do Ministério do Planejamento houve um intercambio
de conhecimentos com Portugal através da cooperagdo técnica da Unido Europeia, neste
caso também se tomou o sistema de avaliacdo da administracdo do governo portugués,
que em 2006 estava encerrando seu desenho, como um outro referente no processo de
elaboragdo de alternativas da entidade autarquica: “nesse momento Portugal estava
fazendo uma revisdo de um sistema que eles tinham la, o SIADAP (...). Estavam fazendo
um semindrio para fazer uma revisdo, eu fui a Portugal. Eles tinham uma legislagdo ja
consolidada (....) os itens a serem abordados, os artigos, as coisas que eram relevantes
(...), era so questdo de reorganizar e ir adaptando, (...) da mesma maneira que teria que

adaptar os procedimentos da CAPES e CNPq”.

(i1) Adaptacdo interna da regulamentagao.

Ja nos casos das entidades federais cujas sistemdticas de ADI e gratificagdo pelo
desempenho estavam regulamentados pelo Decreto 7.133 (BRASIL, 2010), fizeram uma
adaptacao interna desses delineamentos a partir de marco de 2010, quando entrou em
vigor a normativa. Como explicou a E-14, envolvida na coordenacdo da ADI em uma

entidade federal, esse processo de adaptag@o, por meio de portarias, foi principalmente
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juridico e nao foi participativo: “tem uma coordenagdo, um setor especifico, que é a
coordenacgdo de legisla¢do de pessoal que fez essa portaria. E ai é feita essa minuta, e é
encaminhada  para o gabinete do ministro. La eles encaminham para consultoria
juridica, eles analisam todos os aspectos legais, e propoem as alteragoes, caso sejam
necessarias. E, depois de tudo pronto, encaminha para o ministro e ele publica a
portaria”. Alguns ministérios, sobretudo aqueles de maior amplitude, tiveram que fazer
adaptagdes para as diferentes carreiras que, em alguns casos, coabitam no mesmo 6rgao.
O Decreto 7.133/2010 ¢ bastante exaustivo quanto ao nivel de detalhamento, o que
implicou que a margem de manobra nas organiza¢des nao fosse muito grande. Alguns
atores envolvidos no processo de adaptagdo acreditavam que tinham “amarragoes legais
no processo promovido, regido, eles sdo muito taxativos”, afirmou a E-19. Assim, o
Decreto 7.133/2010 ja determina uns fatores minimos de competéncias obrigatorios a
serem avaliados e outros que sdo opcionais (BRASIL, 2010). Em 2011, porém, na
Orientagdo Normativan® 7 (BRASIL, 2011) abre a possibilidade de que cada 6rgao inclua
outros fatores que considere adequados, o que deu maior flexibilidade para uma adaptagao
mais ligada a realidade de cada entidade. Igualmente, a operacionalizagao dos fatores foi
uma das tarefas mais importantes nesta adaptacdo, pois a regulamentagdo somente
enumera os fatores, mas ndo os define e também ndo explica como se traduz o grau de
cumprimento de cada um deles. De forma ilustrativa, pode-se observar o caso do
Ministério da Saude, onde se criou uma planilha para a avaliagdo (ANEXO A). Nela foi
definido cada fator e operacionalizado no que denominaram evidéncias, onde se
estabelecem conhecimentos e habilidades, a serem pontuados cada um deles, como pode-

se verificar no exemplo do Quadro 24.

Quadro 24. Exemplo de operacionalizagdo de um fator de desempenho.

Fatores minimos de

A . . Peso Evidéncias 4|3]|2|1 | Pontuacio
competéncia / Conceito

0.10 | Conhecimento | 1Cl | Conhece o trabalho que
1. PRODUTIVIDADE: deve ser executado.
Produzir o trabalho Habilidade 1H1 | Utiliza os recursos
pactuado na sua totalidade, materiais disponiveis

- S adequadamente na
mediante a utilizagdo de ~
execucdo do trabalho.

métodos e técnicas, Habilidade 1H2 | Cumpre os prazos
observando o prazo ¢ a estabelecidos
qualidade estabelecidos. Habilidade 1H3 | Realiza o trabalho com a

qualidade estabelecida.

Fonte: elaboragio propria a partir de Formulario de ADI (MINISTERIO DA SAUDE, 2017)
Nao se detalha, no entanto, a explicagcdo do grau de cumprimento para cada evidéncia,
que estao definidos simplesmente como desempenho inferior (1), desempenho médio

inferior (2), desempenho médio superior (3), € desempenho superior (4), deixando ao
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avaliador aplicar seu critério pessoal e devendo justificar por escrito quando a escala de

cumprimento é 1 ou 2 (MINISTERIO DA SAUDE, 2017).

Tal como se mostra no exemplo, o peso de cada fator e das metas, assim como
caracteristicas da metodologia da avaliagdo, sao elementos que a regulamentagdo delegou
o critério de cada entidade (BRASIL, 2010). Contudo, em termos gerais, o Decreto
7.133/2010 ¢ bastante especifico e ndo permite muito espaco para encaixes expressivos
nas institui¢cdes. A E-14 destacou que, apesar dessas limitagdes, alguns processos e rotinas
particulares de cada entidade podiam ser adaptados: “a tramita¢do de documentagdo, por
exemplo, (...) tem os procedimentos para que ele [o servidor| entre com o pedido de
reconsideragdo e depois com o pedido de recurso. (...) Para quem deve ser encaminhado,
quem deve responder, em quanto tempo... (...) tem essas particularidades (...) que é
propria de cada orgdo, e (...) cada ministério ele faz a sua propria portaria (...). Cada

um tem a discricionariedade de colocar essas particularidades dessas rotinas internas”.

Convém destacar também alguns depoimentos em relagdo a existéncia de lacunas na
regulamentacdo e nas proprias adaptagdes feitas pelas portarias internas. Desse modo, a
questao referida a avaliacao dos servidores que sdo cedidos ou requisitados em outras
entidades cria bastante confusao por falta de especificagdes na normativa: “o regulamento
¢ muito falho, ele ndo abarca todas as questoes (...): o cara saiu, foi exercicio em outro
orgdo, tem casos de cedidos, tem casos de requisitados, mas também tem caso de cara
que vai para uma universidade...ndo é nem cedido e nem requisitado...(...) acho que (...)
a legislacdo nao trata disso”, opinou a E-22, envolvida na coordenagao dos processos de
ADI em uma entidade federal. Um tultimo aspecto salientado, relativo a essas lacunas no
regulamento, ¢ a imprecisdo nos casos em que, ao longo do ciclo avaliativo, as metas
devem ser repactuadas nos planos de trabalho por causas sobrevindas, ndo existindo uma
clareza de como proceder: “eu acho o regulamento muito falho, ele deixa de contemplar
muitos aspectos que deveriam estar contemplados: a propria repactuagdo, ela é
mencionada ali, sem grandes detalhes, sobre os procedimentos corretos da repactuagdo,

e isso gera (...) problemas”.

A préxima categoria nesta etapa de execucao ¢ intitulada planejamento nas entidades
publicas. Ao mesmo tempo que se realizaram agdes de planejamento geral, para a nova
politica de ADI, nas instancias responsaveis no Ministério do Planejamento, também nas
entidades federais que tiveram que adaptar a regulamentacao do Decreto 7.133 (BRASIL,

2010) se constataram ac¢des de divulgacdo, capacitacdao e preparacao para a execucao da
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sistematica de avaliagdo de desempenho. No Quadro 25, apresenta-se esta categoria € a
sua defini¢do.
Quadro 25. Categoria: planejamento nas entidades publicas.

CATEGORIAS NA EXECUCAO DA POLITICA

Categoria: PLANEJAMENTO NAS ENTIDADES PUBLICAS

Habilitagdo, no interior de cada entidade publica afetada pela nova politica, dos
recursos materiais, organizacionais, pessoais, assim como ac¢des de difusdo,
comunicagdo e instrucdo sobre a sistematica de avaliagdo de desempenho
individual ¢ a forma de efetua-la.

Definicao

Fonte: elaboragao propria.

As entidades federais cujas carreiras foram incluidas na nova politica tiveram que fazer
esforcos significativos para preparar a execucdo da sistematica de ADI. Essas agdes
aconteceram, principalmente, nas areas de planejamento e de gestdo de pessoas. “Os
orgdos se movimentaram para sair desse modelo de folha de pagamento, cadastro...E
trabalhar modelos, ferramentas, sistemas de gestdo de pessoas mais efetivos... Tiveram
que investir or¢amento, em qualificacdo de pessoal, em mobilizar a alta administracdo
para ter um planejamento estratégico”, afirmou a E-3, quem também sublinhava as
dificuldades desse processo de planejamento interno, com desafios diferentes em cada
instituicao: “(...) ndo é um processo facil. Dentro de um (...) departamento de pessoal
vocé tem que lidar com os modelos de gestdo de pessoas, vocé precisa de pessoas
preparadas para isso. Entdo essa fase de transi¢do ndo foi facil, (...) para a maioria dos
orgados foi um desafio muito grande. (...) Os orgdos eles tém trajetorias diferentes, tem
or¢amentos diferentes, tem prioridades diferentes, (...) depois a gente foi observando

como que cada um reagiu a essas dificuldades”.

Um dos aspectos que foram observados das entrevistas foi a importancia da lideranca da
alta administragdo nesse processo. Naquelas entidades onde as areas estratégicas e de
decisdo valorizaram a funcao da gestao de pessoas, a adaptacdo a nova politica foi mais
facil, como ja foi ressaltado no caso da entidade autarquica estudada. Segundo uma pessoa
entrevistada que acompanhou esta etapa, era percebido “um distanciamento muito grande
da area de gestdo de pessoas com as dreas estratégicas. (...) A area de gestdo de pessoas
(...) dentro da institui¢do ainda era vista naquele momento como uma area operacional,
cartorial, operacional, ndo participante das estratégias da entidade. (...) Eles precisavam

muito que a alta administragdo ajudasse (...) na implementacdo desse processo da gestdo



6.1.5 Execugdo da politica — Planejamento nas entidades piiblicas 183

do desempenho. Em alguns orgdos isso foi mais facil, em outros acho que ate hoje ainda

tem dificuldade”.

Outro dos elementos preparatérios mais comuns nas entidades, relativo a recursos
materiais e tecnoldgicos, foi a elaboragdo de sistemas informaticos para hospedar e
ordenar o processo de ADI, de forma que pudessem se cadastrar os servidores publicos e
inserir os planos de trabalho e o resultado das avaliacdes individuais. Esses sistemas
foram construidos separadamente e ajustados as sistematicas de cada Organizacao a partir
de 2009, com atualiza¢des e melhorias ao longo dos anos. “Desde entdo a gente tem
implementado melhorias no sistema, todos os anos a gente implementa. (...) Tivemos que
refazer (...) desde a base o sistema de avaliagdo, porque o (...) que existia ele chegou um
ponto que ele ja ndo atendia mais as necessidades, (...) ele comecou a dar mais problemas
do que solugoes, entdo a gente teve uma parceria com a diretoria de tecnologia da
informagdo, (...) a gente fez um novo sistema” relatou a E-14, envolvida na gestdo de
desempenho de uma entidade federal. Também a E-16, vinculada a outro organismo,
elogiou a funcionalidade do sistema informatico: “/¢] bem melhor, o sistema eletronico.
A gente tem como controlar mais, emite relatorios por unidade, quantas avalia¢oes nao
foram feitas, quem deixou de fazer...”. Sendo imprescindivel o uso de um software para
administrar corretamente a ADI, convém apontar que a sistematizagdo do processo pode
ter contribuido a desalentar a realizacdo das entrevistas de avaliagdo, pois o ciclo da
avaliacdo pode se resolver integramente de forma telematica, sem necessidade de ter um
encontro fisico entre os avaliadores e os avaliados, como sera analisado mais tarde. Por
outro lado, sublinhar que a adequada manuten¢do do sistema ¢ uma das preocupacdes
principais das divisdes encarregadas da gestdo de desempenho nas entidades, até o ponto
de se identificar, em alguns casos, a ADI e sua qualidade com as carateristicas do software
que o habilita, como foi constatado entre os servidores da entidade onde foi realizada a
coleta de dados por observacdo participante. Nesse sentido, a E-13, depois do sistema
informatizado falir, durante dois ciclos avaliativos, na entidade na qual exerce de gestora,
afirmou que “o sistema de avaliagdo do ano passado para ca ndo existe mais. Se tinha
qualquer tentativa de um proposito de efetivar uma avaliagdo de desempenho, ela
simplesmente morreu. Sumiu. (...) Se perdeu de um ano para ca por motivos técnicos,

teve problema operacional no sistema”.

Em relagdo as acdes de divulgacdo e capacitagdo, as entidades fizeram varias atividades

encaminhadas a preparar aos servidores para participar do novo mecanismo de ADI:
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o “FEu acabei atuando num treinamento para os gerentes [em uma entidade
federal], (...) eles precisavam para atender a legisla¢do, desenvolver a politica e
tal, entdo eles queriam preparar as pessoas que iam estar fazendo avalia¢do de
desempenho em varios aspectos. Entdo a gente acabou definindo um treinamento
junto com eles, qual seria o conteudo do treinamento, quais seriam as
atividades”. (Depoimento da E-18, especialista em ADI e vinculada a uma
universidade).

o “A gente promove seminarios, (...) alguns encontros no auditorio (...). E nesses
encontros a gente faz a transmissdo para as demais unidades (...) em todo o
Brasil, (...) por meio de transmissdo ao vivo, (...) comunicados, orientagoes, video
conferéncias, tudo, o processo, a metodologia, ela é unificada para todas as
unidades”. (Depoimento da E-19, vinculada a gestdo de desempenho em uma
entidade federal).

o  “Eu fiz parte de um curso presencial. Foi o PDG, que se chamou, Programa de
Desenvolvimento Gerencial, que durou mais de um ano”. “Um curso de coaching
para as chefias, eu fiz...(...) lideranca, formas de dar feedback, formas de tirar a
pessoa do seu ponto de conforto, (...) formas de administrar conflitos na

)

equipe...”. “Esta tendo um programa de desenvolvimento de gestores, PDG,
entdo (...) eles estdo muito incentivando que a gente faca cursos ligados a

gestao”. (Depoimentos de trés chefias da entidade autarquica federal estudada).

Além dessas agdes de preparacao e de capacitagdo sobre a nova sistematica, as pessoas
lotadas nas divisdes encarregadas da execugdo da ADI nas entidades também relataram
que, anualmente, se dao orientagdes a todos os servidores publicos, a fim de atualizar a
mecanica ou reforcar alguns elementos que ndo estdo sendo implementados corretamente.
Essas acdes de comunicagao sdo transmitidas por meio de e-mails ou bem por meio de
manuais sobre o uso dos sistemas e processos de ADI. “Chegando a época de fazer o
[plano de trabalho], ou a época de fazer o relatério, a gente cria um manual, mesmo que
(-..) seja praticamente repetido do ano anterior. A gente acrescenta uma coisa ou outra,
tenta adaptar ao que a gente tem visto de dificuldade do servidor, colocar informagoes
novas ali...entdo a gente divulga esse manual”, informava a E-22. Igualmente, a E-14
indicava que as orientagdes que eram transmitidas tinham tanto conteudo pratico quanto
formal: “sempre tem gente nova fazendo parte desse grupo a cada ciclo de avaliagao,

entdo (...) tem que mostrar esses dois lados: tanto da parte de preenchimento mesmo -
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quais informagoes precisam conter como eles tem que registrar essas informagoes-;
quanto as orientagoes contidas na legislagdo. Entdo, a gente acaba passando essas duas

vertentes, (...) tanto a parte prdtica, quanto a parte legal”.

Embora existiram algumas agdes iniciais de comunicagdo ¢ de formagdo sobre o novo
processo de ADI, muitas das pessoas entrevistadas, especialmente na entidade autarquica
que foi objeto de um estudo mais profundo, manifestaram que existia uma deficiéncia em
relagdo as atividades de capacitagdo dirigidas a gestdo do desempenho. Essa caréncia,
segundo elas, era mais explicita entre as chefias, as que assinalaram como atores chave
na execucao da ADI e que, porém, ndo tinham recebido nenhuma capacitacao especifica,
além do curso de gestdo que foi mencionado, de contetido geral. Assim, uma pessoa
entrevistada comentou que ndo recebeu nenhuma capacitacdo sobre a ADI desde que
comegcou a trabalhar na entidade e acrescentou que percebia que era necessaria para seus
colegas: “como servidora, desde 2011, ndo houve nenhuma a¢do de capacitagdo em
relagdo a [ADI], acho até que deveria. Eu tenho percebido (..) que tem muito
desconhecimento, por parte do servidor, do regulamento, como funciona”. Na mesma
linha, a E-17 sublinha essa insuficiéncia nas chefias da entidade: “os anos vao passando
(...) e eu ndo vejo (...) um processo de capacitagdo das chefias com relagdo a esse sistema
de avaliagdo de desempenho. Eles ndo recebem uma capacita¢do de como ajudar um
servidor na elaborag¢do de um plano de trabalho, como elaborar o plano de trabalho e
como avaliar um plano de trabalho™. Por ultimo, a E-6, chefia da entidade autarquica
reconheceu estar despreparada para executar a ADI: “é um processo dificil que a
institui¢do ela ndo te prepara para isso. (...) Eu sou responsavel pelo desempenho e por

avaliar os meus servidores, mas eu (...) ndo tive muita prepara¢do para isso”.

A comunicag¢do, formagdo e sensibilizagdo dos atores envolvidos foi frisado por vérias
pessoas especialistas como um dos fatores principais para a efetividade dos processos de
ADI. A E-2, que apoiou ag¢des de divulgagdo em varias entidades federais, sublinhou a
relevancia da comunicagdo e da transparéncia nas organizagdes como meio de
amadurecimento da cultura de ADI nas organizagdes: “nos poucos orgdos que
conseguiram avang¢ar nessa questdo de desempenho, o principal aspecto foi a
comunicagdo e a transparéncia. (...) As agoes internas de comunica¢do foram muito
trabalhadas, entdo quase toda semana tinha semindrio no auditorio, (...) botavam
banners na porta do elevador para subir, (...) instigando as pessoas a entenderem o que

é, trabalhando a comunicagdo, (...) soltando informativo por e-mail, (...) tentando criar
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uma mentalidade de gestao. (...) Trabalhou-se primeiro a comunica¢do amplamente para
todos os niveis hierdarquicos e, logicamente, a parte técnica, as pessoas tinham que saber:
(...) treinamento para construir meta, treinamento para o gestor aprender (...) a pactuar

2

meta com subordinado, saber ouvir, saber entender...”. Essa pessoa, ligada ao ambito
académico, indicou também algumas entidades federais que, excepcionalmente, tinham
realizado essas acdes de comunica¢do de forma bem-sucedida: “em alguns orgdos, vocé
tem, por exemplo, CNPq, que ja esta bem consolidado, o (...) Ministério do Trabalho e
Emprego (...), o FNDE, o IPEA...vocé tem alguns odsis no deserto da administragdo
publica que fazem a coisa conforme se recomenda”. No mesmo sentido, a E-3, que esteve
ligada as areas de planejamento da politica naquela época inicial da implementacdo,
sublinhou também a importancia da comunicacdo nas organizagdes para lograr uma ADI
efetiva e, inclusive, acreditava ser necessario o envolvimento das divisdes de
comunicagao nessas acoes: “tem que ter uma ampla comunicagdo, isso tem que ser muito
claro, isso tem que ser muito transparente (...). A area de comunicagdo, ela também tem
que ser envolvida muito nesse processo. (...) O empregado, ele tem que saber por que ele
esta fazendo aquilo, para que aquilo serve para ele, em que aquilo vai ajudar o
desenvolvimento profissional dele dentro do orgdo”. Essa convicgao dos entrevistados
sobre a relevancia da divulgacao nos processos da ADI esta também presente na literatura.
Folger Konovsky e Cropanzano (1992) enumeraram os elementos necessarios para que
uma sistematica de ADI seja aceita entre os trabalhadores, questao fundamental para a
sua efetividade, e um dos trés eixos que identificaram foi informagdo adequada, que
inclui a necessidade de que os objetivos e critérios sejam estabelecidos com antecedéncia,

difundidos e explicados adequadamente.

A seguinte categoria forma parte ja da analise da execugdo do ciclo da avaliacdo do
desempenho propriamente, considerando uma sequéncia similar a que esta estabelecida
no Decreto 7.133/2010 (BRASIL, 2010): planejamento do trabalho, gerenciamento e

monitoramento, avaliagdo do desempenho e uso dos resultados, conforme a Figura 6.
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Figura 6. Ciclo da avaliagdo de desempenho segundo o Manual de Orientagdo do Ministério do
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Em cada uma dessas categorias serdo observados o papel e a visdo de cada um dos atores

Fonte: Coelho Jr. (2013).

envolvidos nas entidades publicas: alta administragdo, planejadores, responsaveis pela
gestdo de pessoas, responsaveis pela gestdo de desempenho, chefias, membros da
Comissao de Acompanhamento do Desempenho (CAD), servidores publicos e sindicatos.
Foram considerados os depoimentos de trés pessoas responsaveis da gestdo de
desempenho em trés ministérios do governo federal e de onze pessoas vinculadas a
entidade autarquica objeto de estudo na etapa da execugdo: uma pessoa vinculada ao
planejamento na época em que foi desenhada a sistemdtica de ADI, uma pessoa
responsavel pela gestdo de pessoas e agora exerce cargo de chefia, uma pessoa
responsavel pela gestdo de desempenho na entidade, uma pessoa representante dos
trabalhadores, trés chefias de divisdes e quatro pessoas servidores publicos que nao
ocupam cargo de chefia, incluindo entre elas uma pessoa membro do CAD.
Excepcionalmente, foram incluidas informagdes transmitidas por especialistas
académicos e de outros atores que estiveram envolvidos durante as primeiras etapas do
ciclo da politica. Igualmente, os dados resultantes da observacao participante completarao

e confirmarao algumas das informagdes examinadas.
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Desse modo, a proxima categoria se denomina planejamento do trabalho, entendida
como a elaboracdo dos planos com os objetivos € metas institucionais, das equipes de
trabalho e individuais, que deverdo ser gerenciados, monitorados e cumpridos durante o
periodo que dure o ciclo da avaliacdo. Conforme o Quadro 26, tem a seguintes
subcategorias: planejamento institucional, planejamento das equipes de trabalho e

planejamento individual.

Quadro 26. Categoria: planejamento do trabalho.

CATEGORIAS NA EXECUCAO DA POLITICA

Categoria: PLANEJAMENTO DO TRABALHO

Elaboragdo dos planos com os objetivos e metas institucionais, das equipes de
Definicao trabalho e individuais, que deverfo ser gerenciados, monitorados ¢ cumpridos
durante o periodo que dure o ciclo da avaliagao.

(i) Planejamento institucional.

Subcategorias (i1) Planejamento nas equipes de trabalho e planejamento individual.

Fonte: elaboragdo propria.

O planejamento do trabalho ¢ o primeiro passo no ciclo da avaliagdo de desempenho. E
o momento em que devem ser estabelecidos os objetivos, metas, indicadores e atitudes de
competéncia que servirdo de orientacdo da atividade dos funcionarios ao longo de um
ano. Sobre esse plano ¢ que serd julgado seu desempenho nas avaliagdes correspondentes.
Muitos dos efeitos esperados da ADI derivam desse planejamento. Segundo a compilagao
realizada da literatura (CLEVELAND; MURPHY; WILLIAMS, 1989; COELHO JR.,
2013; GIBSON; IVANCEVICH; DONNELLY, 2001; LEITE; GONDIM, 2005;
ODELIUS, 2000; SCHIKMANN, 2010; TZINER et al., 2010; VAZQUEZ, 2007), o
exercicio do planejamento inserido na ADI desenvolve varios de efeitos relacionados com

trabalhador:

e incentiva a sua participagao;

e envolve nas decisdes estratégicas da Organizagao;

e permite conhecer o que a entidade espera dele;

e maximiza as suas capacidades;

e melhora o didlogo e a confianca entre gestores e colaboradores;

e favorece seu compromisso para atingir os objetivos da Organizagao e

e incentiva a reavaliacao das suas rotinas de trabalho.
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Também a literatura aponta a importancia do planejamento e do alinhamento dos
objetivos individuais aos organizacionais como determinante para a efetividade da ADI
(DONATO et al., 2013; LAWLER; BENSON; MCDERMOTT, 2012; LIU; DONG,
2012). Os documentos programaticos do governo em relagdo a nova politica de ADI
destacam, no mesmo sentido, a dimensao do planejamento. Na medida em que ele sera
um processo negociado e dialogado, valoriza a democratizacdo das relacdes de trabalho
e manifesta o entendimento de que “o servidor, a chefia e a equipe de trabalho sdo atores
de um processo de planejamento coletivo” (SECRETARIA RECURSOS HUMANOS,
2009a, p.23).

Assim, a regulamentacao do Decreto 7.133/2010 estabelece que cada Organizagao devera
fazer um plano institucional e cada unidade um plano de trabalho. Este ultimo contara
com metas intermediarias, referidas as metas globais do plano institucional, ¢ metas
individuais, ligadas ao trabalho dos servidores publicos (BRASIL, 2010). Portanto, a
normativa vincula o planejamento dos trés niveis da Organizacdo por meio do plano de

trabalho de cada unidade, conforme o esquema da Figura 7.

Figura 7. Vinculagdo da avaliagéo individual com a avaliacdo institucional no Decreto 7.133/2010.
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Fonte: Adaptado de Coelho Jr. (2013).

No caso da entidade autarquica objeto de estudo na execugdo, existe uma diferenga em
relagcdo ao Decreto 7.133 (BRASIL, 2010), pois a sua regulamentagdo prescreve a
elaboragdo de um plano institucional, mas ndo planos de trabalho das unidades, sendao que
deverao ser realizados planos de trabalho individuais, tendo cada servidor um plano de

trabalho. Também faz o vinculo entre o planejamento individual com o institucional, pois
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a portaria que regula a sistematica indica que todas as acdes pessoais devem estar
encaminhadas ao cumprimento dos objetivos da entidade, e a avaliacdo considera esse

elemento como fator de julgamento e pontuacao.

(1) Planejamento institucional.

O planejamento institucional, que ¢ a primeira subcategoria identificada, além de ser o
referente principal para o planejamento individual, tem uma repercussdo importante no
computo global da gratificagdo do desempenho para os servidores, até 80% da mesma
segundo o Decreto 7.133 (BRASIL, 2010), sendo que essa vinculagdo também esta
presente no salario dos trabalhadores. Por essas razoes, e pelo fato de estar regulada na
mesma normativa, ¢ que o planejamento e avaliacdo institucional foram examinados
também nesta pesquisa, mesmo que o foco esteja colocado na avaliagdo individual. A E-
19 relatou como se desenvolve o processo de constru¢do do planejamento institucional
na sua entidade e de que maneira ¢ vinculado com as metas individuais, reconhecendo
que o processo se inicia na alta direcdo: “esse processo nasce de cima, (...) de cima para
baixo. (...) Quando acontece essa reunido (...) o secretario de [cada unidade], eles vio
para dentro das secretarias, fazem a mobilizagdo com o departamento, coordenagoes
gerais, e eles vao estabelecer, da [meta] macro, (...) qual é a [meta] intermediaria que
tem representatividade para determinado departamento, para determinada coordenagao.
(-..) Por exemplo, aqui nos estamos em nivel de uma coordenacdo, (...) vai ter uma meta
intermediaria. A meta intermediaria vai fazer relagdo com as metas individuais, que vao
ser estabelecidas pela equipe dentro dessa coordenagdo, que tem trinta pessoas, e ai que
vai fazendo essa relagdo. Na verdade, nasce da gestdo maior, mas articulado com a
gestdo média e a baixa”. A E-16 também narrou o processo na sua Organizagao,
ressaltando que ¢ a area de planejamento que monitora o plano institucional e que pode
também realizar ajustes ao longo do ano de maneira justificada: “anualmente, em
dezembro, publicam-se as metas institucionais do Ministério (...), entdo [cada unidade]
tem uma meta, e durante o ano, sdo doze meses para cumprir essas metas, ai tem todo
um acompanhamento que ¢ feito (...) pela coordenagdo geral de planejamento da
subsecretaria de planejamento do ministério. Ela faz o acompanhamento, se for o caso
propoe ajustes. (...) Pode ocorrer alguma coisa, ou corte de despesas, redugdo de alguma
coisa, que vocé tenha que rever uma meta. E em novembro tem que fechar, porque ai nos
vamos fazer avaliag¢do [de cada unidade] (...) e precisa ter um resultado...se essas metas

foram alcancadas ou nao”.
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Além de entender o processo de construgdao, monitoramento e avaliagao, a questao mais
relevante identificada desta subcategoria foi a discuss@o sobre o rigor € o cumprimento
do planejamento institucional pelos 6rgdos da Unido, antes e depois da nova politica de
ADI. A E-19, vinculada a divisdo encarregada da ADI em uma entidade federal, observou
que, antes da nova politica, os planos institucionais ndo eram ambiciosos com o fim de
atingir o pleno cumprimento dos seus objetivos: “antes, essa prdatica era feita, (...) [se]
olhava para as diretrizes, quais eram umas que tinha um historico maior de atingimento,
(...) porque estava atrelado a  remunerag¢do, remunerag¢do vai ter prejuizo
financeiro...Entdo vamos pegar uma meta aqui que tenha um bom historico de
atingimento para que ndo prejudique a questdo da remunerag¢do de novo”. Igualmente,
a E-11, quando relatou como foi o processo de elaboracdo da ADI na sua entidade, indicou
que tradicionalmente as metas institucionais eram atingidas plenamente: “a gente queria
que o peso maior fosse para o desempenho individual, que aqui sempre se disse (...) que
a avaliag¢do institucional ninguém vai dar diferente de dez, era essa a inércia tradicional
da cultura aqui”’. Hoje em dia, depois da nova politica, embora o processo tenha
melhorado em relacdo a sistematica anterior, essa tendéncia a obter o cumprimento
perfeito dos planos institucionais ndo mudou significativamente, segundo os responsaveis
pelo acompanhamento geral da ADI no nivel federal. A E-21 afirmou, em relagdo ao
nimero de entidades que ndo conseguiam a maxima pontuacdo, que “sdo poucas, em
torno de dez por cento”, mais matizou que a seriedade desses planos e sua avaliagao ¢
melhor que no caso das avaliagdes individuais: “mas a gente ja pode verificar que essa
avaliagdo é melhor do que avaliagdo individual, estda um pouco melhor”. O fato de que
as entidades atinjam a maxima pontuagdo, na maior parte dos casos, nao necessariamente
devia ser observado como uma falha, pois poderia ser explicado por um desempenho
institucional alto. Porém, as pessoas entrevistadas apontam que a causa seja o desenho de
planos pouco ambiciosos e de facil cumprimento. Esse primeiro nivel de decisdo no ciclo
da avaliacdo, de acordo com a andlise de Pressman e Wildavsky (1998), determinado
pelas instancias de planejamento dos 6rgaos federais, € o primeiro condicionamento para
a efetividade da politica de ADI ja durante o funcionamento da nova sistematica. Os
planejadores tém uma margem de decisdo sobre o nivel de dificuldade de atingimento do
plano institucional, o que repercute também posteriormente sobre o grau de dificuldade
dos planos das equipes de trabalho e individuais e até podem influenciar na credibilidade

da politica de forma geral.
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(i1) Planejamento das equipes de trabalho e planejamento individual

A segunda subcategoria refere-se ao planejamento das equipes de trabalho e ao
planejamento individual, que s3o o passo seguinte uma vez esteja definido o plano
institucional de cada entidade. Ambos planejamentos estao unidos nesta analise porque a
normativa do Decreto 7.133 (BRASIL, 2010) prevé um planejamento para cada unidade
de trabalho, no qual devem estar incluidas as metas, projetos ou atividades de carater
individual. A normativa ndo define o alcance das unidades de trabalho. Ele deve ser
determinado em cada 6rgdo de acordo com a sua distribui¢do hierarquica e natureza
funcional (BRASIL, 2010). A E-19, responsavel pela coordenagdao da ADI em um
ministério, comentou como acontece o processo de estabelecimento dos planos de
trabalho nas diferentes unidades e como eles se alinham escalonadamente com o plano
institucional: “a gente trabalha metas por equipe. A gente pensa em algo com esforco
maior para ndo trabalhar somente o individual, trabalhando em parceria com a
coordenagdo, que também tem que fazer entregas a coordenagdo geral. A coordenagdo
geral faz com (..) a subsecretaria, a subsecretaria com a secretaria e assim
sucessivamente. Ele é um processo de cima para baixo, de baixo para cima”. A E-8, que
trabalha na divisao que coordena a ADI em uma entidade federal, explicou como as metas
intermediarias, ligadas ao plano institucional, sdo estabelecidas nas diferentes unidades:
“ela conversa [a secretaria] com as unidades do Ministério (...) e essas indicam quais os
indicadores que elas querem colocar no plano de trabalho, (...) onde tem a maior
quantidade de servidores que pertencem a essa carreira que esta envolvida naquela
meta(...). Porque ai facilita para depois desmembrar isso para o plano individual”. E
apontou também as dificuldades para relacionar essas metas das divisdes com as
individuais em alguns casos: ‘“temos dificuldade, por exemplo, assim como que o
motorista vai fazer um plano que ele vai se enxergar contribuindo para uma meta que é
de uma secretaria? Ai a gente tem dificuldade para isso”. Uma das pessoas entrevistadas
enfatizou a importancia de que o planejamento individual esteja ligado ao das divisdes,
de forma que o servidor publico possa reconhecer o impacto do seu trabalho no contexto
imediato no qual se desenvolve: “eu acho a coisa do plano de trabalho (...) uma coisa
boa, (...) é uma forma de vocé se reconhecer dentro daquele grupo, no caso dentro da
minha coordenacgao, (...) de reconhecer o meu trabalho dentro do contexto da [divisdo],
(...) de que forma o que eu faco todos os dias eles agregam num resultado final da

coordenac¢do”. Também em relacdo ao alinhamento das metas individuais com as
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institucionais, a E-15, vinculada a uma escola de governo, salientava a relevancia dessa
vinculagdo, mas apontou que esse processo era mais complicado visibilizé-lo em éreas
dedicadas a atividades meio, como pode ser o caso das divisdes administrativas ou de
uma unidade de gestdo de pessoas, a diferenca das divisdes finalisticas, ligadas
diretamente como o objetivo principal da entidade: “as metas dos servidores, elas tém
que estar vinculados a esse objetivo maior da institui¢do. (...) tem que ir desagregando
até chegar no trabalho, nas tarefas dos servidores (...). Mas fazer essa vinculag¢do é
extremamente dificil porque tem algumas fungoes que vocé se perde no meio, (...)
principalmente nas atividades meios, (...) porque todo pressuposto que tem no sistema de
avalia¢do é um pressuposto de imunidade fabril em que todos sabem que produz parafuso
para moveis...Bom, na area de servigos isso ndo é tao evidente, (...) nas areas meios essa
ligag¢do com o objetivo final da institui¢do ndo é algo tdo facil de vocé fazer, a vinculagdo
direta com o trabalho que o servidor executa no dia a dia”. Essa mesma pessoa fez uma
outra observagao referente as dificuldades para conseguir esse vinculo com os objetivos
institucionais, que ¢ causado pelos limitantes da atuagdo dos servidores publicos pelas
normativas e regramentos. Em ocasides, eles condicionam as a¢des individuais e nao
estao relacionados com o fim ultimo da entidade pelo fato de nao estar suficientemente
adaptados a cada realidade: “principalmente no setor publico ele tem que lidar com um
conjunto de complexidades de informagoes vinculado a legisla¢do que é muito rigido,
muito forte (...). Tem muitas regras e essas regras muitas vezes elas se autoconsomem, se
autorealizam. Entdo a tarefa desse servidor em geral é cumprir [...], ele tem que estar
mais preocupado em cumprir um conjunto de regramento do que a finalidade final da

instituicdo dele”.

Uma questao importante a estudar nesta subcategoria € a percepgao dos atores envolvidos
em relagdo as metas, objetivos e indicadores que devem ser definidos nos planos de
trabalho e aos fatores de competéncias, determinados em cada entidade como critério de
avaliagdo individual. “Pode ser projeto, processo ou compromisso de trabalho, (...) pode
ser (...) capacitagdo...por exemplo, a chefia fala assim: nesse ciclo quero que cada
servidor meu faca pelo menos duas capacita¢oes”, relatou a E-16 em relagdo as
possibilidades de metas individuais a serem estabelecidas”. Uma pessoa vinculada ao
ambito académico sublinhou as dificuldades iniciais das entidades na defini¢do dos
objetivos e metas e a vinculagdo entre elas no nivel institucional, das unidades e

individualmente: “é um (...) problema que os orgados enfrentam. Tem gente que ndo sabe,



6.1.5 Execugdo da politica — Planejamento do trabalho 194

inclusive da drea de recursos humanos, (...) construir metas, ndo sabe associar indicador
a meta, ndo sabe descentralizar a meta global para as metas intermediarias e tampouco
sabe decompor as metas intermediarias nos planos de trabalho individual, nos planos de
trabalho...é falta de técnica de construg¢do”. Na mesma linha, a E-17 comentou sobre as
dificuldades para definir indicadores individuais, sobretudo que possam ser mensuraveis:
“o servidor da drea de gestdo de pessoas, em geral, coloca la [como indicador]: horas
por semana. Como é que vocé avalia 5 horas por semana? 3 horas por semana? Como é
que vocé avalia isso na pratica? (...) Sdo metas frouxas, ndo sdo metas concretas. (...)
Entao, (...) criar indicadores em geral é muito dificil. Criar indicadores de plano de
trabalho é um desafio enorme, dada a natureza, e a gente ndo se especializa”. Outra
dificuldade em relagdo a determinagdo das metas, muito comentada pelos entrevistados,
foi o fato de nao conhecer, no inicio do ciclo, a demanda de trabalho concreta que uma
unidade ou servidor publico vai receber ao longo do ano, pelo que faz impossivel
determinar uma meta o indicador com um nimero quantificavel. Assim, diante desse
inconveniente, ¢ muito comum a pratica de estabelecer como indicador uma porcentagem
da demanda, deixando aberto o nimero de processos demandados: “o que eu utilizei muito
nesse ciclo, (...) foi nesse sentido de porcentagem, (...) porque a gente tem (...) uma
atividade (...), por exemplo, a gente recebe muita duvida, ah, ajuda a gente a fazer esse
contrato, fazer esse termo de referéncia...entdo a gente tem muita demanda desse tipo,
mas ndo tem como quantificar porque a gente ndo sabe a priori quantas vao ser, entao o
que a gente colocou foi em porcentagem: atender 100% da demanda, tudo que vier para
a gente”, colocou como exemplo a E-6, chefia em uma entidade autarquica da Unido.
Quanto aos fatores de competéncia, muitas pessoas entrevistadas expressaram a sua
discordancia com o contetdo deles ou pela forma em que sdo apresentados. A E-12, que
ocupa um cargo de chefia, reclamou em relagdo ao fator assiduidade, estabelecido na sua
entidade: “ndo acho que é o papel do chefe seja ficar fiscalizando o comportamento de
cada um dos servidores. O que eu quero é, olha, eu tenho projetos aqui e eu preciso de
entregas, tem um processo aqui que tem que ser cuidado e eu gostaria que tu realizasses.
(...) Eu valorizo muito mais isso do que ficar controlando se a pessoa chega 08:00 horas,
ou 08:15, ou 08:30”. Também a E-11 relatou como esse fator foi também questionado
durante a fase de elaboragdo da sistematica na sua entidade: “/perguntaram:] qual é o
sentido de vocés colocarem isso como uma coisa que mereca ser avaliada? Isso ndo é
uma coisa a avaliar, isso ¢ uma obriga¢do de pessoa, ele tem que estar la no lugar de

trabalho dele...com toda razao”. Porém, esse polémico fator pessoal foi bem considerado
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pela E-9, que também achou adequados, de forma geral, os fatores determinados na sua
entidade, pelo que existem diferengas na percepgao dos atores envolvidos nesta questdo:
“eu acho que desempenho ndo é so vocé cumprir com aquele objetivo, (...) as habilidades
interpessoais elas contam, a responsabilidade. (...) A gente tem uma lei que diz que a
nossa carga horaria é de quarenta horas, entdo, assim, eu acho que um dos fatores da
avaliagdo de desempenho é a coisa da assiduidade, entdo eu acho importante ter isso
sim. (...) Uma das questoes também que é bem caracteristica do servigo publico que fala
do espirito de equipe, e tal. (...) Nao acho que é suficiente que vocé atinja os seus objetivos
(...) se vocé atitudinalmente ndo tem desempenho que seja adequado para um convivio
com seus colegas, (...) de vocé respeitar carga horaria, de vocé respeitar hierarquia, de
vocé ter responsabilidade de entregar aquilo no prazo que foi determinado...”. Em alguns
casos, a critica foi em relacdo a falta de operacionalizacao dos fatores, como salientou a
E-6: “eu acho os conceitos sdo muito gerais...(...), respeito, tratei com respeito as
pessoas...e muito geral...(...) ndo tem como dar uma nota menor que cinco, fica muito
restrito para a gente avaliar (...). Entdo talvez nessa parte de atitudes (...) acrescentar
mais, colocar mais situagoes que ndo seja so aquele... so o respeito, so a caracteristica”.
Essa deficiéncia, relativa a falta de operacionalizagdo das atitudes de competéncia,
convém indicar, ja foi observada durante a andlise da etapa de elaboracdo de alternativas
da politica de ADI. Também ¢ interessante constatar que cada entidade federal distribuiu
um peso determinado aos fatores e ao cumprimento das metas na hora de determinar os
critérios de valoracao do desempenho individual, o que acarreta uma decisdo significativa
para orientar os esforcos dos servidores publicos em relagdo a uma ou outra dimensao.
Assim, em um ministério onde foi analisada a sistematica estabelecida, a E-16 relatou
como era feita essa distribuicao: “a gente inclui, entre os fatores, (...) o cumprimento do
plano de trabalho (...). Com base na meta da sua unidade ai o servidor vai fazer o seu
plano de trabalho para naquele periodo ele contribuir para o atingimento da meta
institucional (...). E ai dentre os fatores a gente incluiu o cumprimento do plano de
trabalho, se ele contribuiu com o plano de trabalho naquele fator, ele ja vai receber uma
nota maior. (...) A pontuagdo ela é de um a cinco, sdo sete fatores, (...) algumas com peso
dois, ai faz aquela média toda”. Em outro ministério estudado, por exemplo, o peso das
metas individuais ¢ maior que os dos fatores de competéncias, como explicou a E-19: “de
vinte pontos que é o referente a parte individual, doze pontos estdo atrelados a essa meta

[individual], e o restante, que sdo os fatores comportamentais, estdo os oito pontos”.



6.1.5 Execugdo da politica — Planejamento do trabalho 196

Outra das questdes essenciais a estudar nesta subcategoria ¢ a existéncia de didlogo e
negociacao entre as chefias e os colaboradores na defini¢ao dos planos de trabalho. Como
foi assinalado no inicio da andlise desta categoria, um dos efeitos esperados da ADI ¢ a
melhoria do didlogo e confianca entre as chefias e os colaboradores. Uma das pessoas
entrevistadas salientou, além disso, que a negociagao inicial do plano de trabalho entre a
chefia e o colaborador € o estdgio mais importante do ciclo da ADI, pois desse momento
dependem os passos posteriores: “o que a gente coloca é essa necessidade de que antes
vocé [a chefial ja dialogou e pactuou com ele, vai ser mais facil de ele entender la na
frente a pontuagdo que vocé deu. Se vocé ndo faz isso na partida vai ficar dificil para ele
entender. (...) Tem que estar insistindo na pactuagdo, é mais importante que todo o outro
processo”’. A perspectiva de que o trabalhador aceitard melhor uma avaliacdo negativa se
houve um didlogo na negociagdo das metas individuais € interessante pois, como sera
analisado mais na frente, observou-se uma rejeicdo geral dos servidores publicos as
avaliagdes negativas pelas chefias. Ainda que todo o resto da sistematica de ADI ndo
funcione, enfatizou, essa negociacgdo inicial ¢ imprescindivel: “o outro processo tem um
monte de outros problemas...(...) aposta nisso, nessa pactua¢do, ainda que vocé ndo
consiga refletir tudo no processo formal, mas aposta nessa pacutagdo”. A E-9 também
destacou a relevancia desse didlogo para entender o que a chefia quer do seu trabalho,
que ¢ outro dos efeitos da ADI apontados na literatura: “eu acho que é uma forma boa, é
um momento, por exemplo, que vocé pode contar com o seu chefe até para que ele fale o
que ele espera de vocé: nesse proximo ano eu quero que vocé faga isso, isso e isso... que
€ o que eu espero. E vocé também vai poder saber: ndo, beleza, isso é esperado de mim,
eu vou ter que ir em busca disso aqui no proximo ciclo”. Algumas das pessoas
entrevistadas indicaram que o processo de negociacao e didlogo dos planos de trabalho
era realizado de forma bem-sucedida, mas a maioria dos atores reconhecia que nao existia
realmente um planejamento conjunto e que o processo se fazia de forma protocolar. Entre
aqueles que realizavam esta etapa de forma dialogada e construtivamente, ressaltam-se

os seguintes depoimentos:

e “Fu converso com cada pessoa, (...) eu sempre faco uma pergunta assim. isso te
deixa confortavel? (...) Sempre pergunto se o servidor se sente a vontade para
aquele plano, porque é ele que vai executar. Em alguns pontos eu dou uma
pressionada, falo -ndo, eu acho que vocé pode fazer, vamos colocar sim-. Nessa

ultima vez mesmo teve um servidor que falou:- ndo, vamos colocar 50%-. Eu



6.1.5 Execugdo da politica — Planejamento do trabalho 197

falei: ndo, vai colocar 100% de atendimento, porque eu acho que é possivel, e me
comprometo junto- (...). Porque nem sempre a atividade do servidor é so dele,
esta atrelada a outras areas, que acabam dificultando a execucdo. (...) A gente
vai junto, e eu garanto que vocé vai ter estrutura para fazer isso, e ai no meu
plano de trabalho individual eu coloco (...) assim: garantir as condi¢oes para que
as pessoas possam executar aquelas atividades”. (Depoimento da E-6, chefia em
uma entidade federal).

“De forma geral, via de regra, eu faco, mando para ele ou para ela [chefia], e
ai o chefe aprova e, algumas vezes, eles pedem para mudar alguma coisa: troca
esse por esse, ou acrescenta e tal. Mas normalmente eu sempre fiz, mando, antes
de colocar no sistema mesmo eu mando por e-mail, a pessoa da uma olhada e vé
se concorda com tudo, se tem alguma coisa para acrescentar ou para tirar’.
(Depoimento da E-9, servidora ptblica em uma entidade federal).

“Eu faco um esbogo, vamos dizer assim, com o nome de todos os servidores do
setor e com as atividades pelas quais ele pode ser avaliado, (...) e depois a gente
reune todos os servidores e ele vai dizer se aquilo que foi colocado, se ele esta de
acordo ou ndo. (...) Fagco um apanhado das principais atividades de cada
servidor, que ndo da para avaliar todas, a gente escolhe as principais atividades
que cada servidor faz, e ai nessa reunido o servidor fala: -ndo ok, essa meta para
mim, esses indicadores para mim estdo ok, pode ser dessa forma-. Entdo aqui a
gente faz assim, mas na grande maioria das unidades isso ndo acontece’.

(Depoimento da E-14, chefia e responsavel pela ADI em uma entidade federal).

Assim, nesses casos, existia uma troca de opinido real, um trabalho conjunto e negociado,

mesmo que as vezes essa comunicagdo fosse realizada por e-mail e de forma mais

limitada, de forma nao grupal. Mas, como foi apontado no ultimo depoimento, a pratica

comum ¢ outra. Os planos de trabalho s3o realizados unilateralmente e as metas nao sao

negociadas, sendo realizados como um mero tramite. Observam-se, a seguir, algumas das

declaracdes que assinalam nessa dire¢ao, que foram maioritarias entre os entrevistados:

“Ndo me parece ser uma realidade da maioria dos servidores que seus planos de
trabalho sejam elaborados verdadeiramente, em conjunto com suas chefias. O
nome é pactuagdo do plano de trabalho. (...) A gente ja tinha entendido que tinha
que ser algo fruto de um debate, de um planejamento com a chefia, (...) em

conjunto com a equipe toda. (...) Na prdtica me parece uma coisa muito
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individualizada: cada um vai ld, faz o seu plano e o chefe mal lé...ndo é a
realidade de todas as [divisoes], mas eu acho que é uma realidade infelizmente
grande”. (Depoimento da E-22, envolvida na divisdo responsavel pela ADI em
uma entidade federal).

e “E uma visdo individual...ndo é uma visdo compartilhada com outros colegas,
nem da mesma divisdo, nem da mesma diretoria. (...) Eu posso ter a melhor das
boas vontades e estar apontando o meu nariz para um rumo que ndo é um rumo
apropriado. (...) Gestdo, diretriz, planejamento estratégico e desdobramento: isso
que nunca aconteceu. Sem isso, qualquer tipo de planejamento de atividade, e
consequentemente avalia¢do de desempenho, fica falho”. (Depoimento da E-13,
chefia em uma entidade federal).

o “Para fazer o link (...) dos objetivos, da missdo da instituicdo com a avaliagdo,
ele passa pelos dirigentes, porque cada unidade tem um dirigente, e isso é uma
cadeia. (...) Todo mundo que coordena uma equipe tem a missdo de sentar e
discutir com os servidores o que esperam. Eu digo isso porque a gente descobriu
que tinha chefe de equipes importantes, que de média tém trés anos [na entidade],
e nunca conversou com a equipe”’. (Depoimento da E-15, diretor de uma unidade
em uma entidade federal).

o “Apesar da orientagdo ser, no momento de elaborar as metas individuais, que o
servidor esteja presente, que o servidor seja participe dessa elaboragdo, nem
sempre isso acontece, a grande maioria dos servidores ndo participam da
elaborag¢do das suas metas individuais. (Depoimento da E-14, chefia e

responsavel pela ADI em uma entidade federal).

Dessa forma, foram observadas muitas vozes criticas com a forma em que sdo efetuados
os planos de trabalho, sem dialogo entre os atores envolvidos. Identifica-se, assim, outro
ponto de decisao (PRESSMAN; WILDAVSKY, 1998) da politica de ADI quando as
chefias julgam conveniente realizar os planos de trabalho junto com os seus colaboradores
ou, pelo contrario, aceitam, de forma protocolar, as metas individuais, sem nenhum tipo
de discussdo. Esse ponto de decisdao também afeta os servidores publicos, de quem
também depende que seja construido um plano de trabalho sério e ambicioso em cada
ciclo da ADI. Nesse sentido, foram também evidenciados depoimentos afirmando que os

planos de trabalho ndo sdo desafiadores na maior parte dos casos. A razdo principal dessa
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pratica € que os servidores tém receio de perder parte da gratificagdo de desempenho. As

chefias aceitam também essa motivagdo e ndo demandam metas mais ambiciosas:

o  “Qual é a cabeca dos servidores? -Eu vou pactuar objetivos que eu tenho certeza
de que eu vou cumprir. Eu vou pactuar atividades e metas que eu tenho certeza
de que eu vou cumprir-. Ou seja, ndo sdao planos de trabalho ambiciosos, salvo
excegoes”. (Depoimento da E-17, colaboradora em uma entidade federal
autarquica).

o “As pessoas ndo tém coragem de ousar. (...) Se 50% do meu salario durante um
ano vai ser resultado do meu mal desempenho, (...) vocé vai ser mediocre, porque
se vocé colocar uma meta -ah! eu queria desenvolver um projeto, sei la,
maneirasso-, SO que eu ndo sei se vai dar certo (...) eu ndo vou colocar nada
ousado, porque se (...) ndo der certo, e ndo depende so6 de mim, ferrou. Entdo as
pessoas (...) propoem coisas que dependem so delas, (...) vocé ndo se compromete
com resultados institucionais, vocé se compromete com resultado seu, e vocé é
modesto, ndao é ousado, moderadissimo”. (Depoimento da E-7, chefia em uma
entidade federal).

o  “Muitas vezes as pessoas colocam (...) as metas um pouco abaixo do que seria até
a sua capacidade natural, (...) se eu tiver que fazer 10, se a minha capacidade e
a demanda da sociedade ¢ finalizar 10 processos esse ano, eu ndo vou colocar 10
no plano de trabalho individual, eu vou colocar 2, porque (...) eu posso ndo
cumprir até por fatores externos a mim...faltou verba para viagens, (...) faltaram
recursos, faltou laboratorio...”. (Depoimento da E-12, chefia em uma entidade
federal autarquica).

o  “Eu vejo, se as pessoas na hora de fazer o plano de trabalho, -ah! ndo quero
colocar resultados muito altos-, porque se eu ndo conseguir eu vou perder o meu
dinheiro...E ai da para ver que nem sempre os planos de trabalho refletem aquilo
que a pessoa pode fazer. (...) Entdo até que ponto a gente consegue usar aquilo
como um instrumento de gestdo, mesmo que eu possa acompanhar os resultados
que vocé alcan¢a, mas os resultados que a gente coloca sdo muito baixos”.
(Depoimento da E-6, chefia em uma entidade federal).

o “Existe uma quantidade muito grande (...) de pessoas, ai ndo depende tanto da
Organizagdo, depende mais de pessoas, em que os planos de trabalho eles sdo

feitos também de maneira a ndo prejudicar o servidor, e ai as metas sdo
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estabelecidas de maneira a serem totalmente, 100% contempladas pelo servidor.
Ou seja, elas ndo sdo reais, entdo se o servidor estd acostumado a fazer 50 a meta
¢ 40”. (Depoimento da E-21, envolvida em uma entidade de planejamento

federal).

Algumas das pessoas entrevistadas, cujos depoimentos foram elencados, falaram que nao
ousavam nos planos de trabalho porque fatores externos podiam impedir a realizagdo de
alguma atividade. Pode dar-se o caso, por exemplo, de que uma verba ndo seja efetivada.
Por outro lado, algumas a¢des podem depender de processos realizados por terceiros e
eles ndo serem realizados. Porém, esses elementos externos estdo previstos na
regulamentacdo da politica de ADI por meio da figura da repactuagdo. A repactuagao
consiste em uma revisdo parcial, feita em qualquer momento do periodo avaliativo, na
qual € possivel acordar mudangas nos planos de trabalho de maneira justificada (BRASIL,
2010), de forma que possam se pactuar novas metas quando esses condicionantes
externos nao se efetuem. Essa questdo serd estudada na proxima categoria com mais

detalhamento.

Além desse elemento, observado por muitos servidores, da existéncia de um
planejamento pouco ambicioso, existem outros fatores relevantes que tem a ver também
com a qualidade dos planos de trabalho. Uma questdo que foi destacada ¢ a falta de
critérios institucionais para elaborar os planos de trabalho. Isto é, a auséncia de um
mapeamento de processos ou de competéncias faz com que o planejamento seja subjetivo,
sem apenas nenhuma referéncia por parte das entidades. “Os planos de trabalho sdo
desenvolvidos pela equipe de forma, como é que eu vou dizer(...), o que eu e o meu chefe
achamos. (...) Tudo bem, tem o regimento interno para ajudar, mas isso eu ndo sei se é
suficiente, (...) eu considero que a melhor forma seria nos termos o0s processos
mapeados”, afirmou a E-7. Na mesma linha, uma chefia de um o6rgao federal apontava:
“eu fazia o meu plano de trabalho com base na minha consciéncia e no que eu achava
(...) que é razoavel para cumprir, pela minha formagdo, interagdo e atuacdo. Mas em
nenhum momento houve uma diretriz por parte das chefias superiores sobre o que deveria
ser feito”. A E-1 colocou em duvida, igualmente, a ligacdo real do planejamento
individual com o organizacional na medida em que a definicdo dos indicadores ¢
subjetiva: “ndo existe uma andlise exatamente de que aquela meta é factivel, (...) porque
(...) ndo existe um mapeamento disso, ndo existe uma estimativa real de demanda para

as coisas, (...) ¢ uma estimativa no chutometro. (...) E ai essa coisa da meta fica muito a
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cabo do servidor, (...) eu ndo sei até que ponto isso esta de fato vinculado aos objetivos
organizacionais, (...) como aquele peso tem o impacto para (...) alcangar aquele objetivo

organizacional? Essa leitura é pouco provavel que esteja sendo feita”.

Uma outra pratica que foi identificada, e que convém ressaltar no planejamento
individual, € o processo de aprendizagem dos servidores, ao longo dos anos, para evitar
uma avaliagdo negativa que lhes possa restar pontos e diminuir a sua gratificacdo
remunerada pelo desempenho. Assim, algumas pessoas entrevistadas apontaram que nos
primeiros anos as pessoas eram mais exigentes nos seus planejamentos mas, na medida
em que isso lhes prejudicava nos resultados da avaliagdo, foram modificando os
indicadores e conteudo dos planos de trabalho até garantir que iriam atingir as metas em
todos os ciclos. “Cada um faz o seu plano de trabalho. Se quiser copiar o plano de
trabalho do coleguinha, vocé pode copiar. E tem servidor (...) que faz plano de trabalho
assim. -atender a demanda, se solicitado-. Entdo, o plano de trabalho é passivo. Eu ndo
vou ser proativo. Eu vou fazer se me demandarem. Se vocé é demandado, vocé cumpriu.
Mas se vocé ndo é demandado, vocé cumpriu também. As pessoas estdo...elas estdo
aprendendo”, relatou a E-17. No mesmo sentido, uma chefia de uma entidade federal
colocou um exemplo de um colega que ¢ demonstrativo desta pratica: “eu conhego (...)
uma pessoa que no primeiro sistema escreveu a verdade no relatorio. Vamos dizer assim,
ele disse que ele ndo atingiu [o objetivo], e que ele foi muito ousado e tudo...coitado. Ele
foi avaliado e ficou um ano com o salario baixo. Entdo depois ele aprendeu, essa pessoa

aprendeu a fazer [o plano de trabalho]”.

Esses depoimentos sdo coerentes com o processo experimentado pela entidade autarquica
que foi objeto de estudo durante a fase da execucdo. De acordo com fontes documentais
analisadas, durante os cinco primeiros ciclos da nova sistematica de ADI na entidade,
pode-se observar uma evolucdo decrescente do numero de servidores publicos que
atingiram uma nota inferior a 4 nos resultados da avaliagdo, o que provoca perder parte
da gratificagdo por desempenho. Constata-se, no primeiro ciclo, que aproximadamente
30% dos servidores da Organizacdo sofreram algum tipo de reducdo no valor da
gratificacdo. Em 2017, no ultimo e nono ciclo de avaliagao, 2015-2016, somente duas
pessoas obtiverem uma pontuacdo menor que 4, segundo os depoimentos das pessoas
entrevistadas, o que poderia evidenciar essa aprendizagem na realizagdo dos planos de
trabalho, além de outras varidveis que possam ter influenciado nessa tendéncia. Esta

pratica encaixa com alguns dos postulados da teoria do principal — agente, onde o agente,
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que neste caso seria a administracao publica e seus funcionarios, podem modificar a
forma de implementar uma politica, ao longo do tempo, em base a sua discricionariedade
e condicionados por elementos externos ou derivados dos programas da politica
(GONZAGA et al., 2017, HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Neste caso, os
servidores, por meio da aprendizagem durante a implementacao da nova sistematica de
ADI, alteram a sua participacdo na politica por um interesse pessoal, o ganho da totalidade
da gratificagdo remuneratoria pelos resultados da avaliagdo, escapando das pretensoes

reais dos decisores politicos, o principal. Tudo sem descumprir a normativa.

Um ultimo elemento desta subcategoria ¢ a analise do funcionamento real do ciclo da
avaliag¢do, que segundo o Decreto 7.133 deve ter uma duragdao de 12 meses (BRASIL,
2010). A E-14, responsavel da ADI em outro ministério, relatou sobre o ciclo da avaliagdo
e o trabalho da sua divisdo de coletar os planos de trabalho e os seus resultados: “o nosso
ciclo de avaliacdo ele comega (...) em 01 de novembro, (...) e nesse inicio de ciclo (...) as
unidades elaboram essas metas. Geralmente até o més de fevereiro, margo, (...) a gente
ja esta publicando essas metas(...). Desde esse periodo em que é elaborado as metas até
mais ou menos final de setembro, inicio de outubro, para eles cumprirem, para eles
desenvolveram essas metas. (...) No més de outubro a gente provoca essas unidades e
pede que eles nos encaminhem o resultado dessas metas”. Como pode-se inferir desse
depoimento, embora o ciclo da avaliag¢do seja de 12 meses, os tempos de publicacdo das
metas e de notificagdo dos resultados ocasionam uma redugao desse periodo. De acordo
com a E-1, essa reducdo do ciclo real da avaliagao tem a ver com a magnitude dos tramites
administrativos que sdo necessarios realizar, sobretudo em entidades federais amplas,
com diferentes unidades regionais, o que influencia também na gratificagdo do
desempenho e nos tempos em que ¢ incluida na folha de pagamento dos servidores: “eu
tenho uma dificuldade em operacionalizar o que o decreto coloca como prazo para a
gente implementar isso na folha. Isso eu vejo uma dificuldade, porque o tempo que a
gente gasta para receber relatorio, para tratar o relatorio com o CAD, e de fato ter um
resultado, dificilmente vai ser dentro de um més para eu conseguir implementar isso na
folha. E o decreto prevé que a gente tem que fazer, processar e consolidar as avalia¢oes
em junho e implementar na folha em julho. E invidvel isso hoje”. Portanto, acha-se aqui
uma outra dimensao que difere do texto da normativa. A implementacdo mostra que o

desenho da politica sobrestimou as capacidades da administragdo para coletar todas as
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informacdes, publica-las e produzir os efeitos respeitando integramente os 12 meses do

ciclo da avaliagao.

A préxima categoria ¢ denominada execugdo e acompanhamento, que corresponde a
etapa seguinte do ciclo da avaliagdo de desempenho (COELHO JR., 2011, 2013). Esta
categoria se refere ao periodo no qual devem ser atingidos os objetivos e metas que foram
planejados individualmente ou na equipe de trabalho e onde os gestores devem monitorar,

supervisar, orientar € impulsionar o cumprimento dos mesmos.

Quadro 27. Categoria: execucdo e acompanhamento.

CATEGORIAS NA EXECUCAO DA POLITICA

Categoria: EXECUCAO E ACOMPANHAMENTO

Periodo no qual devem ser atingidos os objetivos e metas que foram planejados
Definicao individualmente, ou na equipe de trabalho, ¢ onde os gestores devem monitorar,
supervisar, orientar e impulsionar o cumprimento dos mesmos.

Fonte: elaboragao propria.

Nesta categoria observam-se os efeitos da ADI no desempenho dos servidores publicos,
assim como o papel das chefias no gerenciamento e acompanhamento dos planos de
trabalho estabelecidos. De acordo com a literatura (COELHO JR., 2013; GIBSON;
IVANCEVICH; DONNELLY, 2001; LEITE; GONDIM, 2005; ODELIUS, 2000;
SCHIKMANN, 2010; TZINER et al., 2010), neste periodo a avaliacdo de desempenho
produz os seguintes efeitos nos trabalhadores: faz mais eficientes seus esfor¢os, melhora
o seu desempenho e produtividade e melhora a sua motivacao para o trabalho. Por outro
lado, e em relagdo aos gestores, a ADI deveria impulsionar seu trabalho em relagdo a
dire¢do e motivagao dos seus colaboradores. Serd analisada, a seguir, a presenga desses

elementos de acordo com os resultados obtidos na pesquisa de campo.

Em primeiro lugar, em relagdo aos efeitos sobre os trabalhadores neste estagio do ciclo
da avaliagdo de desempenho, houve depoimentos de pessoas que afirmaram que o
planejamento, efetivamente, direcionava seu trabalho. Porém, essas pessoas estavam
vinculadas a divisdes da gestdo de pessoas, envolvidas diretamente com os processos e,
normalmente, com formagdo ou especializacdo nessa matéria, o que lhes fazia mais
propensas a maximizar e aproveitar a sistematica de ADI, como elas mesmas
reconheceram. Assim, a E-22, envolvida na coordenacdo da ADI em uma entidade
federal, declarou: “eu me prendo bastante ao meu plano de trabalho, procuro seguir. Eu

fico até muito preocupada, ndo sei se a gente faz isso mais pelo medo da penalizagdo do
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que pela importancia, pela relevancia mesmo que a gente tem que dar ao plano de
trabalho. Eu acho que é um pouco das duas coisas (...). Tenho as atividades que eu vou
fazer durante o ano, e claro que a gente acaba esquecendo, eu vou anotando as principais
atividades, e claro que aparecem coisas que vdao muito além do que vocé planejou.
Geralmente muito mais do que vocé planejou aparece no meio do caminho, (...) mas
também acho que o servidor tem que ter a preocupagdo de que se aparecem atividades
extras e tal de que isso ndo se tire o tempo para se dedicar aquilo que vocé planejou (...).
Entdo, eu ndao posso dizer de forma geral os outros servidores, mas eu procuro (...) me
prender ao planejamento”. Essa mesma pessoa reconheceu, pelo contrario, que os fatores
de competéncias, que ¢ a outra dimensdo avaliada além do cumprimento das metas, ndo
eram orientadores do seu trabalho ao longo do ciclo: “confesso que ndo me preocupo com
isso ndo, acho...(...) Ndo, nem sei, exatamente, (...) sei que tem proatividade, respeito,
pontualidade, eu ndo lembro dos outros para vocé ter uma ideia...formalismo e
disciplina...(...) Eu penso assim: eu (...) procuro ser responsavel, fazer minhas coisas, ter
um comportamento ético e profissional...(...). Se eu me vejo dessa forma, eu acredito que
eu vou atender ali aos fatores e atitudes da melhor forma possivel. Realmente isso ndo
me preocupa ndao”. Ja a E-9, especialista em gestao por competéncias, comentou no inicio
da entrevista, em relagdo ao planejamento e seus efeitos, que “é uma forma de vocé se
organizar. (...) Um ano é muito tempo a gente esquece e tem que dar uma olhada, (...)
para ver o que vocé tinha colocado”. No entanto, mais tarde na entrevista, conversando
sobre a orientagdo dos esforcos dos trabalhadores pela ADI, acrescentou, em relagdo a
pratica geral na sua entidade: “eu percebo por mim, eu vejo pelos meus colegas, que ndo
ficam falando do plano de trabalho antes ndo, até deveria, realmente. Eu acho que é uma
coisa que vocé vai construindo e todo més deveria dar uma revisada nele, mas ndo, eu
vejo por mim e pelos colegas que eu converso, a gente vé no final mesmo do ciclo...gente,

serd que eu cumpri tudo mesmo e tal? Essa preocupagdo a gente vé mais para o final”.

Foram mais contundentes outros atores entrevistados em relagao aos efeitos da melhora
do desempenho e da motivagao dos servidores publicos, com uma visao negativa e céptica
sobre a presenca desses elementos. Por um lado, como foi observado na categoria
anterior, o fato de que os planos ndo sejam construidos de forma rigorosa faz também
com que o desempenho se mediocrize: “é uma avaliagdo de desempenho pasteurizada,
sem que de fato a meritocracia seja diferenciada (...). Ndo tem meritocracia, todo mundo

trabalhando no basal. Ou outra forma de se dizer: o basal, o nivel basico, ¢ muito baixo...
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O nivel de exigéncia é muito baixo. Entdo todo mundo que fizer alguma coisa ja é
considerado como suficiente para a sua atividade”, afirmou a E-13, chefia em um 6rgao
federal. Na mesma linha, a E-14, coordenadora da ADI em uma entidade federal, fazendo
um balanco da sistematica, comentou: “porque o servidor ele esta sendo avaliado so para
cumprir o que esta determinado, que ele tem que ser avaliado. Se ele ndo for avaliado
ele ndo recebe a gratificagdo, e so para isso que serve, ela ndo mede o que realmente o
servidor esta fazendo, o desempenho do servidor, ela ndo mostra isso”. Quanto a
motivacdo para o trabalho, a E-18, atualmente aposentada, ndo sentia que a avaliagao
tivesse sido uma fonte de motivagdo: “eu gostava do que eu fazia e fazia os trabalhos
porque eu achava que eles eram importantes, mesmo que ficasse mais acima la...sei la...
as vezes o minimo tinha que ter duzentos pontos, eu tinha quatrocentos, quinhentos...
Trabalhei muito (...), continuei trabalhando, ndo era por conta da avaliacdo que eu

estava fazendo”.

Um dos aspectos que pode, da mesma forma, refletir se a ADI e o planejamento orientam
e fazem mais eficiente, verdadeiramente, o trabalho dos servidores publicos, ¢ a analise
da pratica da repactua¢do. Como foi assinalado na categoria anterior, a repactuagao
acontece quando o trabalhador e a chefia acordam modificar o plano de trabalho no
momento em que ¢ constatado que um ou varios dos objetivos, estabelecidos inicialmente,
ndo se podem atingir por razdes alheias ao desempenho do trabalhador. Assim, se um
servidor do ambito sanitario tivesse como objetivo monitorar os resultados de um novo
tratamento, mas no meio do ciclo lhe notificam que esse tratamento nao foi aprovado ou
a verba destinada a sua aquisi¢a@o foi cortada, por exemplo, o trabalhador deve modificar
esse objetivo ou substituir por outro, em concordancia com a sua chefia direta. Na
regulamentac¢do interna da entidade autarquica estudada a repactuagdo esta descrita de
forma clara, e também o Decreto 7.133 estabelece, na descri¢ao do ciclo da ADI, como
etapa n° 5, a “avaliacdo parcial dos resultados obtidos, para fins de ajustes necessarios”
(BRASIL, 2010). Nesse sentido, a normativa dispde que o momento para estudar a
possibilidade de realizar repactuagdes ¢ quando se realizem avaliagdes parciais ao longo
do ciclo de 12 meses. Segundo o manual do Ministério do Planejamento, deve realizar-
se, como minimo, uma avaliagdo parcial, devendo cada 6rgao decidir o momento mais
oportuno para efetud-la (COELHO JR.,2013). Nao obstante, da apreciacao dos resultados
da pesquisa de campo, nas entidades nao foi estabelecido formalmente esse momento de

avaliacdo parcial e tampouco foi percebido que a repactuagdo fosse realizada de forma
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sistematica. Sao feitas mudancas nos planos de trabalho, mas normalmente unicamente
no final do ciclo, justo antes de apresentar e avaliar os resultados, o que denota a auséncia
do sentido orientador do trabalho pelo planejamento. Nessa linha, a E-17 criticou a forma
em que sao realizadas as repactuacoes: “vocé desvirtua totalmente os seus objetivos do
seu plano de trabalho e isso ndo é um problema para ninguém. (...) Nunca foi possivel
repactuar metas no plano de trabalho ao longo do processo (...). A orienta¢do que a gente
sempre recebeu é: ao final, na hora que vocé for elaborar o relatorio, vocé escreve que
repactuou uma meta ou ndo. Entdo isso ¢ uma repactuagdo ficticia. Vocé pactua metas,
objetivos e atividades. Mas vocé faz qualquer outra coisa o ano inteiro e, no final, vocé
escreve que repactuou. Ou seja, o sistema ndo é usado de verdade para monitorar o
trabalho do servidor”. No mesmo sentido, uma chefia declarou que ndo acostumava
repactuar, inclusive quando surgiam novas atividades: “eu acho que a gente ndo repactua,
(...) a gente coloca a mais, porque aquilo que esta la geralmente se faz. A gente coloca
no relatorio, relata outras atividades que foram feitas”. E também a E-9 relatou que
somente no final do ciclo, quando devia fazer o relatorio do seu trabalho, ¢ que fazia essa
repactuacdo: “Essa repactuagdo [fago] no final mesmo, na hora de fazer o relatorio (...).
O objetivo ndo foi cumprido, em substitui¢do a esse objetivo a servidora (...) adquiriu
outras responsabilidades tais como... la colocando o rol das outras atividades que de
repente eu ndo tinha listado no inicio”. Como aspecto positivo, foi identificada a
iniciativa de fazer uma revisdo trimestral do plano de trabalho em uma divisao
responsavel pela ADI de um ministério, com a pretensao de que seja estendida esta pratica
a outras areas da entidade: “pelo fato de ser a coordenagdo gestora desse processo, a
gente tem uma prdtica de fazer o monitoramento trimestral das nossas metas individuais,
onde acontecem essas repactuagoes, so que essa pratica ela ndo é a nivel do Ministério
ainda. E um dos processos educativos, (...) a gente estd entrando para dentro do sistema
e orientando as pessoas a adotarem a mesma pratica de repactuagdo. (...) A gente faz
mesmo, trimestralmente a gente senta e vé em que pé que estd, e se for necessario

repactuar a gente repactua’.

A segunda dimensao desta categoria esté relacionada com o papel das chefias na hora de
acompanhar o processo de execugdo dos objetivos planejados, na divisdo em conjunto, e
dos seus colaboradores individualmente. A lideranca dos gestores, o suporte deles aos
trabalhadores e o conhecimento das chefias do trabalho dos funcionarios sao

condicionantes da efetividade dos sistemas de ADI, com um peso significativo segundo
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a literatura (DESTLER, 2016; LAWLER; BENSON; MCDERMOTT, 2012; ODELIUS;
SANTOS, 2007). Sao varias as agdes que os gestores devem realizar nesta etapa, de

acordo com o manual do Ministério do Planejamento (COELHO JR., 2013, p. 57):

e comprometer-se ¢ envolver-se com o planejamento;

e acompanhar a execugdo de tarefas mantendo a conformidade com os padrdes
estabelecidos, fomentando e dando suporte a aprendizagem e a aquisicao de
competéncias, quando ajustes ao padrao forem necessarios;

e atuar para remover possiveis barreiras ou obstaculos ao desempenho;
e  estabelecer critérios de monitoramento e de avaliagao;

e assegurar comunica¢do continua e divulgacao de expectativas de desempenho
aos subordinados;

e atuar como mentor ou coach na orientagdo dos subordinados;

e considerar fatores situacionais relacionados ao ambiente de trabalho do
individuo como fator de impacto em seu desempenho;

e desenvolver estratégias e mecanismos de acompanhamento, supervisio e
controle daquilo que o individuo faz.

Os depoimentos de varias pessoas assinalaram também o papel protagonista dos gestores
para o funcionamento correto da ADI: “a chefia imediata tem um papel muito forte para
que o sistema funcione, porque ele é o centro ali, ele esta entre o diretor, a diretoria, a
alta administragdo (...), ele faz esse papel de intermedidrio, (...) entdo eu acho que o
papel dele ¢ fundamental”; “depende muito da discricionariedade das chefias. [Em
alguns casos] ¢ uma adogdo protocolar do sistema. Eu vou fazer o minimo possivel -
tanto da parte dos servidores, quanto da parte da chefia — para cumprir aquela

obriga¢do”, afirmaram, respectivamente, a E-22 e a E-17.

Tendo em consideragdo essas fungdes esperadas dos gestores em uma ADI, a realidade
identificada dista bastante desses ideais. Os achados mostram que, na perspectiva dos
atores envolvidos, as chefias ndo sdo boas gestores de pessoas, dialogam pouco com seus
colaboradores e, salvo algumas exceg¢des, ndo acompanham o cumprimento dos planos
de trabalho. “Em termos de execu¢do e monitoramento da execucdo, eu também acho
que, em geral, a coisa ¢ muito solta (...). Ndo tem uma cultura da chefia acompanhar o
trabalho do servidor, dar feedback ao longo do ano de trabalho. As chefias (...) ndo sdo
preparadas para ser chefia, ndo tem um plano de desenvolvimento gerencial para as
pessoas serem chefes”, atfirmou a E-17. Na mesma linha, uma chefia de uma entidade
federal autarquica declarou que essa auséncia de acompanhamento convertia a ADI em
um processo estatico, com um trabalho pontual duas vezes no ano: “o sistema de

avalia¢do de desempenho ele tem que ser dinamico, para mim ele é estatico. Ele é um
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sistema que trabalha por batelada, e ndao por uma linha de produgdao dindmica. Eu
entendia que devia ser uma ferramenta para que os chefes e as pessoas pudessem estar
fazendo registro de feedback, positivos e negativos, e ndo assim estatico”. A E-2 apontou
que “tem chefe que ndo quer se comprometer, que ndo quer monitorar, que ndo quer
supervisionar. Tem chefe que ndo quer ter problema, e ele fala, (...) vamos botar uma
meta qualquer ai e so para cumprir tabela e, sabe, fica na zona de conforto. E ai o sistema
vai andar quando ele poderia andar numa velocidade maior de maneira mais efetiva”.
Essa mesma pessoa, vinculada ao ambito académico, assinalou que as relagdes entre as
chefias e os trabalhadores tinham também um componente politico significativo, de
negociacdo entre as partes para serem ambos favorecidos: “vocé tem uma série de
ingeréncias principalmente politicas. E ingeréncia politica ndo necessariamente é
partidaria, ndo é, o diretor é cargo comissionado...ndo é isso. Ingeréncia politica do
proprio ser humano, de influenciar o outro, de negociar, a politica no sentido lato,
percebe? (...) A grande maioria, por uma questdo politica, eu so pactuo uma meta facil
de ser atingida, entdo fica naquela zona de conforto. (...) Eu ja ouvi assim: -ah, chefe,
bota uma meta tranquila para mim para o senhor ndo ter trabalho-, (...) isso é questdo
de ingeréncia politica”. A E-18, também especialista, observou que quando a ADI nao
era usada como instrumento de gestdo, o processo ficava desacreditado: “quando a
Organizag¢do acaba utilizando o sistema como um instrumento de gestdo para planejar
trabalho, para acompanhar trabalho, para fazer diagnostico, as pessoas veem que
funcionam, (...) que traz resultado que é algo positivo...A partir disso ¢ (...) que acaba
entrando no dia a dia da Organizagdo. Agora, se fica uma coisa so de preencher papel,
(...) e poe numa gaveta, e ndo conta para ninguém o resultado, (...), ai o pessoal
desacredita”. Assim mesmo sentia uma chefia em uma entidade federal, ao afirmar que
“o problema é que [na entidade], particularmente, isso ndo foi tomado como sendo um

meio, um mecanismo, de gestao”.

Um aspecto que ndo foi muito abordado pelos entrevistados, mas que merece atengao, ¢
saber como os gestores encaram os casos dos servidores publicos com baixo desempenho
e se eles assumem a responsabilidade de impulsionar sua performance. Uma chefia
descrevia esses casos: “infelizmente no servigo publico brasileiro as vezes acontece de
pessoas acomodadas ficarem e ndo podem ser demitidas sem uma razdo por conta dessa
questdo da estabilidade”. A E-6 declarou que tentava envolver a esses servidores de

menor desempenho, os quais levavam anos sem compromisso pelo trabalho: “tem gente
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que a gente acaba esperando mais e tem gente que ja esta com abono permanéncia, (...)
ndo é uma pessoa que vocé pode exigir muito, mas em termos de avaliagdo sim, eu fico
puxando...Até tem um servidor antigo aqui (...). Antes ele ficava, assim, mais parado la,
e al eu venho puxando...Eu vi que ele atende bem as pessoas, entdo (...) ele é muito
organizado. Eu falei: -entdo otimo, vocé vai organizar todos os arquivos-. Eu ja coloquei
no PTI dele para organizar arquivos e ele vai com jeitinho, assim, eu fico puxando os
servidores mais antigos eu que tenho”. No mesmo sentido, outras pessoas afirmaram que
a responsabilidade de um servidor publico estar acomodado também ¢ do gestor, cuja
obrigacdo ¢ a de lhe envolver no trabalho. Porém, como explicou a E-9, no servigo
publico, pelo fato de ser muito dificil demitir a alguém, as chefias acostumam a ignorar e
deixar apartados os funciondrios com baixo desempenho: “a alternativa para o
desempenho ruim na empresa privada ndo é igual (...), é rua. (...) Fazendo essa diferenca,
(...) eu acho que o servigo publico tem isso (...) de vocé ndo se importar tanto e ndo
procurar desenvolver porque as vezes é mais facil vocé confiar naqueles que vocé ja sabe
que entendem e tal (...). Os chefes... (...) vocé ndo precisa se preocupar muito com aquelas
pessoas que ndo tem um desempenho tdo bom. Eu acho que tem que se preocupar sim,
(...) mas eu vejo que tem muito isso, (...) vocé meio que esquece algumas pessoas. -Ah!
fulano ndo tem jeito ndo, fulano é isso, ndo vai conseguir aprender, fulano é rebelde...-.
(-..) Eu acho que existe isso muito, no servigo publico, empresa privada ndo te da tempo
de vocé taxar ninguém. Se ele ndo esta bom, ele esta fora e pronto. E aqui ndo, aqui a
gente relega ele a um segundo plano, ele fica caracterizado como pessoa que, de repente,
¢ problemdtica, ou que, enfim, ndo tem vontade de aprender”. Também houve um
depoimento muito similar da E-4: “aquelas pessoas que ndo querem nada e acabam
atrapalhando o servigo de outros, elas serem apontadas e enfim -olha, é para ld que a
gente vai, vocé vai ou vocé vai ficar? ou vocé vai sair? vocé quer trabalhar aonde entdo?
vocé quer fazer o que?- (...) Todos tém que ter esse olhar, inclusive as pessoas que estdo

desestimuladas. assim, so tipo para exemplificar”.

Vinculado a esta situa¢dao, muitas pessoas indicaram que na administragao publica nao
existia a cultura de chefiar, de gerenciar equipes, razao pela qual também ndo assumiam
essas responsabilidades de monitorar a ADI. Nesse sentido, a E-15, especialista em gestao
de pessoas, apontou: “uma das questoes que a gente vé [¢é que] ndo existe um processo
de formacgdo e conscientizagdo do dirigente. (...) Faz parte das suas atribuig¢oes gerir

equipes, fazer gestdo de equipes...Em geral a pessoa esta focada em gestdo dos processos
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que eles estdo, processo de trabalho lato sensu, das missoes que ele tem, e ndo fazer
gestdo de pessoas”. De igual forma, uma pessoa coordenadora da ADI em uma entidade
federal declarou que as denominagdes para os cargos de gestores ndo consideravam
carateristicas como a lideranga ou a capacidade de gerenciar equipes, o que depois
repercutia na forma de dirigir a ADI: “a gente ndo tem um preparo para a gente chefiar.
Entdo quando a gente é designada para chefiar uma area (...), normalmente [por]
competéncias técnicas, vocé ¢ bom nesse assunto, ou vocé faz bem esse tipo de coisa, vai
la, e a questao mesmo de lideran¢a ndo ¢ um fator decisivo para designar chefia. (...)
Entao existe uma dificuldade de maneira geral do chefe chegar para o servidor e falar
assim, vamos conversar, olha so, eu estou te avaliando assim nesse aspecto por causa
disso...”. A E-11, por sua vez, colocou a aten¢do na falta de didlogo e de confianga entre
as chefias e os colaboradores como uma carateristica da cultura organizacional da
administracao brasileira: “se vocé olha as institui¢oes brasileiras, eu ndao posso falar de
outros paises, (...) é absolutamente inexistente um didlogo (...) franco entre o servidor e
sua chefia. Os papéis ndo sdo definidos, a cordialidade ndo se estabelece, a confianca
ndo se estabelece. Entdo ha sempre uma certa desconfianca de parte a parte”. Esses
elementos serdo analisados, com mais profundidade, em uma categoria posterior dedicada
ao contexto organizacional, mas ¢ um exemplo das deficiéncias que, em ocasides, se
manifestam em relagdo ao acompanhamento e supervisao das chefias do trabalho dos
servidores. Como depois sera também examinado, sdo varios os elementos que dificultam

o exercicio adequado do gerenciamento das equipes pelas chefias.

A seguinte categoria corresponde com o ultimo estagio do ciclo da ADI e compreende o
exercicio de avaliar os resultados do desempenho em relacdo objetivos que estavam
estabelecidos no planejamento, assim como o retorno dessa avaliagdao aos trabalhadores.
No Quadro 28 podem-se observar a operacionalizacao desta categoria e as subcategorias

identificadas.

Quadro 28. Categoria: avaliacdo de desempenho e retorno.

CATEGORIAS NA EXECUCAO DA POLITICA

Categoria: AVALIACAO DE DESEMPENHO E RETORNO

Processo que compreende o julgamento do desempenho do trabalhador, com base
Definicio no que foi planejado para o periodo avaliado, e a comunicagdo e explicagdo dos
resultados obtidos.

i) Avaliagdo de desempenho.

Subcategorias ii) Comité de Avaliagdo de Desempenho (CAD).
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iii) Recurso pelos resultados da avaliacao.

Fonte: elaboragao propria.

De acordo com o manual do Ministério de Planejamento (COELHO JR., 2013, p.52),
elaborado para auxiliar na execugdo da nova politica, esta etapa da ADI “implica atribuir
juizo de valor sobre o conjunto de comportamentos manifestados por individuos e
equipes, tendo como parametro os critérios de verificagdo de desempenho delimitados
previamente no plano de trabalho elaborado na etapa do planejamento”. Quanto ao
retorno dos resultados da avaliagdo, dispde que a “chefia e subordinados devem discutir,
de forma objetiva e por meio de feedback, os resultados da avaliagdo”. Ja no Decreto
7.133, o artigo 10, que estabelece os passos do ciclo da avaliagado, distribui este exercicio

nas ultimas trés etapas:

V — apuracdo final das pontuacdes para o fechamento dos resultados obtidos
em todos os componentes da avaliagdo de desempenho;

VI — publicag@o do resultado final da avaliagao; e

VII - retorno aos avaliados, visando discutir os resultados obtidos na avaliagido
de desempenho, apds a consolidag@o das pontuagdes. (BRASIL, 2010, art. 10).

Também a literatura destaca a importancia deste momento, sobretudo em relagdo ao
didlogo e discussao dos resultados entre a chefia e os subordinados, o que ¢ conhecido
como feedback ou retorno. Os efeitos esperados nos trabalhadores, nesta etapa, segundo
a literatura (COELHO JR., 2013; ODELIUS, 2000; SCHIKMANN, 2010), sdao os
seguintes: oferece retroalimentacao sobre o seu trabalho; melhora ou corrigi aspectos do
seu desempenho; reconhece seus esforgos e seu papel dentro da Organizagao; e incentiva
o autoconhecimento e reflexdo sobre seu desenvolvimento profissional. Sera analisado, a

seguir, e existéncia desses efeitos no caso da politica de ADI federal brasileira.

1) Avaliagao de desempenho.

Em primeiro lugar, convém fazer uma breve observacdo em relagdo aos sujeitos da
avaliag¢do, a quem ¢ avaliado. Como foi apontado na categoria defini¢do da politica, a
avaliagdo ¢ institucional e individual, sendo que nova lei ndo contempla a avaliagdo das
unidades de trabalho. Igualmente, foi referenciada a opinido de alguns especialistas, que
acreditavam que a avaliacdo em cada um desses niveis tinha vantagens e desvantagens.
Algumas pessoas entrevistadas expressaram justamente que a avaliacdo tinha um foco
muito grande no individuo e ndo nas equipes. A E-17, que forma parte de uma entidade
autarquica, expressou que, inclusive, ndo se permitiam objetivos idénticos entre dois ou

mais servidores: “se a gente for colocar duas pessoas no mesmo projeto, um projeto mais
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complexo, ou até mais pessoas, seria desejavel que as pessoas tivessem o mesmo plano
de trabalho (...). [E se] espera que isso ndo aconte¢a ou que isso fosse excegdo. (...) [A
ADI] favorece o trabalho individual e menos o trabalho em grupo, ou seja, (...) eu estou
preocupado com meu plano de trabalho individual, eu ndo estou preocupado com plano
de trabalho coletivo™. Esta situagao ¢ mais notoria na Organizacao autarquica estudada,
onde o plano de trabalho ¢ individual e ndo da unidade. Uma chefia também reclamou da
inexisténcia de uma avaliacdo das diretorias ou das divisdes, e o relaciona com a falta de
alinhamento dos planejamentos nos diferentes niveis administrativos: “ndo existe, (...)
que eu acho particularmente um absurdo, (...) no nivel gerencial acima (...) uma
avaliagdo global. (...) Por exemplo, a média da diretoria foi tanta. A média da divisao foi
tanta. Mas isso também é uma consequéncia da primeira falha que eu considero que é o
desdobramento do planejamento”. Outro elemento relacionado aos sujeitos da avaliacao,
no qual se identificaram discordancias entre os servidores, foi a exclusao de alguns tipos
de servidores da obrigacao de receber avaliacdo. Assim, a regulamentacdo estipula que
serdo avaliados os servidores comissionados e ndo comissionados e os cargos de
confianca. Porém, exclui os cargos em comissdo, inclusive se fossem cedidos, de
Natureza Especial, do Grupo Dire¢ao e Assessoramento de Superiores (DAS), nos niveis
4, 5 e 6 (BRASIL, 2010). As pessoas ocupantes desses cargos ndo sdo avaliados e
recebem a gratificagdo maxima individual, além do valor correspondente ao resultado da
avaliacdo institucional. Essas exce¢des produzem certo receio em alguns entrevistados,
inclusive entre pessoas que ocupam esses cargos excluidos. Uma pessoa entrevistada nao
considerava coerente que esses altos cargos ndo tivessem avaliagdo: “eu acho pouco
isonomico e, na verdade, muito esquisito, que os chefes a partir do DAS 4 ndo tenham
que fazer plano de trabalho nem avaliagdo de desempenho. (...) Eles acham bom, porque
para eles é um alivio. Como é que uma pessoa acha bom ndo ter que fazer, ndo da valor,
mas acha importante que o seu subordinado faga? Isso ndo tem coeréncia nenhuma’.
Também a E-1 comentou que essas excegdes nos altos cargos podiam interpretar-se como
uma caracteristica propria de uma sistematica elitista, de controle e puni¢cdo aos cargos
inferiores: “tem algumas coisas na concepgdo desse sistema que ndo sdo interessantes
para manter, por exemplo, o fato dos DAS 4, 5 e 6 ndo ser avaliado. Por que ndo é
avaliado? (...) Ele avalia muita gente. Por que ele avalia uma [unidade] inteira e ele em
momento algum é avaliado por qualquer que fosse, que fosse o presidente? (...) Eu acho
que essa forma de manter uma coisa muito top-down é ruim para o sistema, e acaba (...)

refor¢ando essa ideia de que ele é punitivo, que é uma ferramenta para o gestor punir o
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cara que ndo atingiu determinada meta”. Uma pessoa entrevistada afetada por essa
exclusdo considerava uma covardia que ndo fosse avaliado: “a gente que ndo perde nada,
o saldrio é fixo. (...) E uma coisa interessante pontuar: a elite (...) quem ganha mais, e eu
me incluo nesse grupo, (...) ndo influencia em nada meu salario, influéncia nos que
ganham menos (...). Entdo a avaliagdo também tem um que de, eu chamaria covardia.
Covardia porque ela so se aplica em quem ganha menos. Os altos salarios, o topo do
servigo publico federal, ndo influencia nada uma avaliagdo dele (...). Tem que avaliar
porque ele faz parte daquela equipe e contribui com aquela equipe”. Este elemento
também pode ser interpretado como uma percep¢dao de injustica distribucional do
processo de ADI, no sentido de que os trabalhadores ndo acham justo que alguns cargos
recebam o valor maximo da gratificacdo independentemente do seu desempenho. Essa
percepcao de injustica pode condicionar a aceitagcao da sistematica de ADI como um todo
(CROPANZANO; BOWEN; GILLILAND, 2007, GETNET; JEBENA; TSEGAYE,
2014).

A nova politica de ADI, como ja foi indicado, considera varias fontes de avaliacdo: as
chefias, os subordinados, os pares € o proprio avaliado. A avaliacdo das chefias ¢ a mais
importante do processo por duas razdes. A primeira, porque o peso da sua avaliagdo € o
maior de todas, com uma ponderacdo de 60%. A segunda, porque na maioria das
entidades ¢ a mais completa quanto ao conteudo da avaliacdo. Assim, enquanto que os
pares e a autoavaliacdo esta referida somente aos fatores de competéncia, no caso dos
gestores compreende tanto a avaliagao do cumprimento das metas individuais quanto dos
fatores. Desse modo, a nova politica abre a avaliacdo a novas fontes, mas mantém a
tradicional avaliacdo da chefia como a mais determinante na pontuacdo. O elemento mais
significativo achado no exame da avaliagdo dos gestores ¢ que existe uma pratica
generalizada de julgar o desempenho de forma indulgente, com pontuagdes altas, de
forma que a gratificagao do servidor pelo desempenho seja ganha integralmente. A seguir
se elencam varios depoimentos, tanto de chefias quanto de colaboradores e outros atores,

que assinalam nessa direcao:

e  “A maioria dos chefes fazem uma conta de chegada (...) porque (...) acham que
as pessoas merecem ndo perder o salario, ganhar o salario integralmente. (...)
Tem chefe que quer que as notas fiquem parecidas e tem chefe que ndo, que sai
dando nota maxima para todo mundo. Entdo é isso”. (Depoimento da E-17,

colaboradora em uma entidade federal autarquica).
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“Eu ndo vou avaliar baixo porque eu sei qual é o impacto financeiro que isso vai
dar na vida do servidor, e eu consigo maquiar o desempenho do servidor porque
eu ndo quero tirar remunerac¢do. A gente tem esses contrapontos andando, (...)
fazendo essas agoes e tentando reeducar as pessoas para mudanga dessa
cultura”. (Depoimento da E-19, envolvida na coordenagdao da ADI em uma
entidade federal).

“A grande maioria das avaliagoes de desempenho elas apenas sdo realizadas de
maneira so porque sdao obrigatorias, ou seja, chefes avaliam subordinados, mas
sem compromisso algum com a realidade. (...) Normalmente é dado nota maxima,
ou muito proximo (...), apenas com o proposito de ndo prejudicar o servidor que
esta sendo avaliado, entdo hoje o que esta acontecendo sdo varias distor¢oes”.
(Depoimento da E-21, envolvida na coordenagao da politica de da ADI em uma
entidade federal de planejamento).

“Na avaliagdo, muitas das vezes os chefes ndo avaliam como deveriam avaliar.
Eles pegam avalia¢do, colocam nota maxima em tudo e devolvem, (...) eu acho
que esse é o principal ponto negativo. (...) Para ndo criar uma confusdo para ele,
ele da a nota maxima, lavar as mdos, lavo minhas mdos e ndo vou ter problema,
vamos dizer”. (Depoimento da E-19, envolvida na coordenagao da ADI em uma
entidade federal).

“Eu vi muito gerente falando isso: -eu ndo vou prejudicar, eu ndo vou dar nota
abaixo de 4 porque eu vou estar prejudicando o servidor-. Entdo, gente, é um
trabalho politico isso. Ai vocé diz, prejudicar o servidor vocé ndo pode, mas
prejudicar o pais vocé pode, que vocé vai estar pagando um saldario para o
servidor que ele ndo merece. E quem vai estar pagando isso é o pais, somos nos.
Entdo isso pode, prejudicar o pais. Agora, prejudicar o servidor, que ndo estd
correspondendo ao que vocé acha que deve e que estd escrito no plano de
trabalho, isso pode. (...) Isso até entrar na cabega das pessoas é um trabalho de
catequese”. (Depoimento da E-11, envolvida antigamente no planejamento em
uma entidade federal).

“Até hoje todo mundo que eu avalio eu avalio com cinco. Primeiro porque, como
eu te falei, eu chefiava um grupo (...) muito bom. Agora eu chefio o chefe desse
grupo. O grupo era muito bom, muito coeso e eu via, assim, ndo tinha porque eu

avaliar aquelas pessoas como ndo sendo um grupo coeso. Entdo a minha
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avaliagao foi essa”. (Depoimento da E-12, chefia em uma entidade federal
autarquica).

o “FEu via diferencas entre servidores. (...) Eu tenho que apontar e apontei, ao
mesmo tempo que vocé se pega meio que calculando até quanto também eu posso
diminuir para também ndo fazer com que a pessoa perca a remuneragdo dela.
Sinceramente eu fiz isso”. (Depoimento da E-9, antigamente chefia em uma
entidade federal).

e “Hoje a gente executa todo o processo como o decreto determina, (...) é feito por
um sistema eletronico..., mas a efetividade dela ¢ bem assim, todos recebem a
pontuacdo maxima. Dificilmente vocé vé um servidor que ficou com a pontuagdo
de 50% (...), ou mais um pouco, a maioria é 100%”. (Depoimento da E-8,

envolvida na coordenag¢ao da ADI em uma entidade federal).

Desse modo, foram muitas as pessoas entrevistadas que indicaram que essa avalia¢do
indulgente era generalizada e que o fato de que maioria dos servidores obtivesse sempre
a maxima nota ¢ o principal problema da sistematica de ADI federal, o elemento decisivo
para questionar a efetividade da politica. De fato, diante desta pratica, se faz dificil a
possibilidade de reconhecer algum dos efeitos esperados nas ADI, para esta etapa, que
foram enumerados no inicio desta andlise. A avaliacdo de desempenho realizada pelas
outras fontes (os pares, colaboradores e o avaliado) também segue essa dindmica
indulgente. “A nossa avaliagdo é aquela de 360°, todo mundo avalia todo o mundo. Entdo
os colegas ficam com receio de avaliar mal o colega, um integrante do seu grupo, porque
se ele receber uma avaliagdo ruim, ele vai perder valor da gratificagdo. (...) E a mesma
coisa o chefe, ele ndo faz uma avaliagdo como deveria ser feita, obedecendo aos critérios
realmente de avalia¢do porque vai acarretar em perda de valor o que o servidor recebe.
Entdo esse é o principal ponto negativo”, atirmou uma pessoa entrevistada responsavel

pelo acompanhamento dos processos da ADI em uma entidade federal.

Algumas entidades realizaram ajustes nas suas portarias de adaptagao da regulamentagado
com o intuito de modificar essa tendéncia da avaliagdo benevolente. Assim por exemplo,
em relacdo a avaliagdo dos pares, uma entidade federal omite o nome das pessoas e das
suas pontuagdes, o sistema somente permite observar a nota média obtida: “uma
preocupagdo que a gente tem é de causar um problema de relacionamento no trabalho.
Aqui a gente indica trés servidores como pares. Nao sdo todos que sdo, so aqueles que

executam o mesmo tipo de trabalho que tem a capacidade de avaliar se o colega esta



6.1.5 Execugdo da politica — Avaliagdo de desempenho e retorno 216

executando bem a atividade dele, mas isso a gente ndo divulga, porque no sistema isso
ndo aparece”, indicou a E-8. Em outro caso, o 6rgdo federal modificou a sistematica
interna depois de varios ciclos com méaximas pontuagdes na maioria dos casos. Deixaram
uma margem para que se pudesse dar uma nota inferior a maxima sem que afetasse a
gratificacdo, de forma que deixasse mais liberdade aos avaliadores para julgar o
desempenho do servidor. Porém, os resultados dessa mudanga ndo foram realmente
significativos, como reconheceu a E-19: “a portaria de métrica, realmente, a gente
conseguiu implementar isso, so que nao foi suficiente. (...) A gente fez um levantamento,
por exemplo, do ultimo ciclo, e o que a gente teve de representagdo de diminui¢do dessa
pontuagdo, na pontua¢do maxima, foi em aproximadamente 10%, de tirar as pessoas do

nivel. (...) Um pouco menos de 10% sairam do patamar da pontua¢do maxima”.

A luz dos resultados, foram assinaladas varias razdes para explicar esse comportamento,
conhecido como leniéncia ou benevoléncia, de acordo com a literatura dedicada a
examinar os erros no julgamento dos avaliadores (COELHO JR., 2013; CUERVO, 2004,
SOUZA et al., 2009; SUZUKI; GABBI, 2009; UCHOA et al., 2011). Classificam-se, a

seguir, as explicagdes identificadas e os depoimentos que as justificam:

a) Percepcao de que a gratificacdo por desempenho forma parte do saldrio, de modo que
qualquer diminui¢do nela resulta em um prejuizo para o servidor. Parecia existir um
consenso, como depois serd estudado em uma outra categoria, de que a gratificagdo forma
parte do salario, um direito, € ndo um bonus, de maneira que qualquer restricdo da mesma
¢ entendida como uma punig¢do para o servidor publico. Cabe lembrar também, como foi
ja apontado, que esta politica forma parte da iniciativa do governo de Lula de fortalecer
a remuneracdo do trabalhador publico, o que pode ter influenciado nessa percep¢ao dos

funcionarios federais.

e  “Eeuacho que a forma cruel de perda financeira real de cinquenta por cento do
salario, algumas das vezes, prejudica até a propria avaliagdo dos chefes ser mais
verdadeira, e faz com que as pessoas mediocrizem os seus planos de trabalho”.
(Depoimento da E-7, chefia em uma entidade federal autarquica).

e  “Quando a gente faz concurso (...) ndo se fala: -isso aqui ¢ GDQI [gratifica¢do
de desempenho] e isso aqui é saldrio-. Ndo, é tudo uma coisa so, vocé chega aqui
dentro e vocé vé que a coisa ndo é bem assim, entdo é essa questdo de ser punitiva
financeiramente falando”. (Depoimento da E-22, envolvida na coordenagdo da

ADI em uma entidade federal).
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e  “Entdo ja se espera, poxa. -eu estou sendo avaliado pela maquina publica, pelo
governo, nao é o meu chefe que esta me avaliando-. Entdo se eu tenho direito a
uma gratificagdo, ele ja considera que é direito, eu tenho direito a cem por cento
da minha gratificagdo. Se vocé ndo me der nota dez na avaliagdo, se vocé me der
nove e meio, o que seria excelente, vocé esta retirando de mim uma parte do meu
direito, porque eu tenho direito a ganhar tudo. Entdo a avalia¢do de desempenho
ela ¢ afetada por essas questoes que sdo politicas e sociais hoje”. (Depoimento
da E-21, envolvida na coordenagdo da ADI em uma entidade federal de

planejamento).

A vista disso, muitas pessoas opinavam que se a avaliagio ndo estivesse atrelada a
gratificacao os julgamentos seriam mais livres e reais. Porém, ndo € tao evidente que esse
seja o Unico fator determinante para explicar essa benevoléncia e suprimir a gratificagao
talvez ndo resolva o problema. Em seguida, apresentam-se outras varidveis observadas

que também influenciam nesse comportamento, de acordo a informagao coletada.

b) Camaradagem entre os servidores publicos de cada Organizagdo. Nesse sentido,

predominam os valores fraternais sobre os profissionais. Existe uma preferéncia por
ganhar a simpatia dos demais e manter um bom relacionamento entre os servidores, € por
i1sso evitam os conflitos que possam surgir da avaliacao. A diferenca do setor privado, a
estabilidade e continuidade dos servidores por muitos anos na mesma Organizagao
implica que os funciondrios tenham um cuidado especial pela convivéncia. Esta questdo

foi destacada também por vérias das pessoas entrevistadas.

Vocé esta numa institui¢do aonde vocé convive com a pessoa vinte anos, quinze
anos, e parece que faz parte da sua familia...Se vocé estd no dia a dia, e vocé tem
garantia do seu emprego, e se vocé vai perder salario, (...) isso te traz um
aborrecimento, vocé vai criar inimizades aqui dentro...Na iniciativa privada o
que acontece, o cara manda embora, aqui vocé ndo pode mandar embora, ai
vocé fica com pessoas com conflitos de identidades com as outras”. (Depoimento
da E-10, representante sindical em uma entidade federal).

e “Pela cultura do servico publico, vocé ter um bom relacionamento entre os pares
as vezes é mais importante para o seu trabalho ser bem-sucedido do que vocé ser
um bom trabalhador somente na sua unidade operacional. (...) Hoje esta cada

vez mais importante essa coisa de vocé ter um bom relacionamento interpessoal,
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(...) gera uma facilidade processual. (...) E se vocé também tem um bom
relacionamento vocé consegue uma entrada em reunioes, fazer reunioes para
melhorar a interface...entdo eu entendo que isso ajuda muito no ambiente
também de equipe, até o proprio espirito de equipe”. (Depoimento da E-7, chefia

em uma entidade federal autarquica).

Cabe salientar que a E-14 afirmou que os servidores cedidos na sua entidade, os que estao
lotados em outro 6rgdo e cuja permanéncia ¢ mais provisoria, eram os que recebiam uma
avaliacdo mais rigorosa. Esta observacao confirma esse fator de companheirismo dentro
das organizacdes para explicar a leniéncia nas avaliagdes: “a gente ja teve varios
depoimentos, tanto de servidores, quanto de chefias, dizendo que ndo quer ser
responsavel por reduzir saldario de ninguém. (...) Alguns até, principalmente as chefias
dos servidores cedidos, eu percebo (..) que eles sdo um pouco mais rigorosos na
avaliagdo. Tanto é que esses servidores que, esse 2%, mais ou menos, de servidores que
tiveram redu¢do no valor [da gratifica¢do], a maioria sdo de servidores cedidos. Entdo,
eles, parece que tém um pouco de coragem, (...) de fazer isso, agora os daqui...(...) Talvez
pelo fato de eles ndo serem servidores do orgaos em que eles estdo, eles estdo num orgao
diferente do orgdo de origem deles, entdo talvez por isso eles ndo... as chefias ndo sejam

tdo benevolentes”.

c¢) Os servidores publicos reagem mal diante da avaliagdo pois ndo aceitam as criticas.

Nesse sentido, acostumam a recorrer quando obtém resultados negativos na avaliagao, o
que gera um custo para os avaliadores que sdo rigorosos. Assim, os entrevistados
indicavam que ndo existia essa cultura da avaliacdo na administragcdo federal e que os
trabalhadores pessoalizavam as criticas e ndo conseguiam aceitar profissionalmente. Foi
observado que, em alguns casos, os servidores recorrem dos resultados inclusive quando

ndo afeta negativamente a gratificacdo. Mostram-se alguns dos depoimentos mais

significativos:

o  “Muitas vezes tem um problema entre elas [as pessoas]. Pega um dirigente um
pouco mais criterioso e da nota e o outro ndo da para um servidor que tem um
desempenho até pior...isso acontece. -Ah, fulano me deu uma nota menor-.
Entdo esse é um processo que sempre tem desgaste, tem gente que cria atrito
com os superiores. E muitas vezes inclusive por falta de conhecimento, (...)

quando o cara tira 9 ndo influencia [na gratifica¢do], mas o cara: -mas ele
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ganhou dez, eu trabalho mais que ele so que tem um chefe com ideia diferentes-
...”. (Depoimento da E-15, chefia em uma entidade federal).

o “Teve um caso esse ano (...) que eu tive dificuldades com o servidor. (...) Ele
ficou muito incomodado porque eu ia dar um quatro, e foi uma situagdo muito
constrangedora, porque ele ndo aceitou de jeito nenhum, nenhum, e brigou, e
fez confusdo, ele ficou muito alterado...Entdo assim, para esse tipo de coisa
ninguém se prepara’. (Depoimento da E-6, chefia em uma entidade federal).

e “No servico publico, inumeras vezes, (...) eu ja vi muitos gerentes e avaliadores
que eles fizeram (...) de modo adequado, acreditando que ia funcionar, que ia
ter resultado. Ai o profissional que teve o desempenho avaliado ele pega e entra
com o recurso, (...) acaba desqualificando a avaliagdo que a chefia fez, (...)
dando crédito para ao avaliado. Ai o profissional falando: -eu ndo vou ficar me
desgastando para fazer isso, para depois o que eu fiz ser simplesmente
desconsiderado de minuto para outro-". (Depoimento da E-18, vinculada ao
ambito académico).

o “Aqui ja aconteceu de (...) algumas chefias fazerem avaliagdo do jeito que
deveria, e o que acontece e que o servidor imediatamente entra com o processo
de reconsideracgao. E ja aconteceu muitas vezes da chefia ndo reconsiderar (...)
da forma como que o servidor queria. Ele entra com o pedido de recurso, que
ai vai para uma comissdo, e ai ele tem todo um processo, assim, o servidor ele
ndo admite que ele tenha redugdo no salario”. (Depoimento da E-14, envolvida
na coordenagdo da ADI em uma entidade federal).

o “Entendi o quanto é dificil vocé avaliar alguém (...), porque dependendo da
forma e do que vocé avalia, e de como vocé dd esse retorno, e como a pessoa

enxerga ou recebe esse retorno, uma critica ainda que seja construtiva ou

porque se aquela pessoa fica aborrecida a historia que ela conta é diferente.
(...) Entdo a historia que é propagada é outra, e al isso impacta nas relagoes
mesmo”. (Depoimento da E-4, ocupou o cargo de chefia em uma entidade

federal).

d) Rotatividade frequente nos cargos de chefia. Os servidores que ocupam cargos de

chefia, que sao designados por confianca e com carater temporal, t€ém receio de avaliar

negativamente a um colaborador que no futuro poderia ocupar seu cargo e, portanto,
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preferem ndo suscitar potenciais problemas pessoais por meio da avaliagdo. Assim o

expressaram algumas das pessoas entrevistadas:

e  “Hoje vocé é chefe, talvez amanhd vocé ndo seja, pode inverter o papel. Entdo se
vocé de repente cobra, independente de como vocé cobra e quem sdo as pessoas,
o pessoal pode ver, tanto para o lado pessoal e depois que ele... agora é minha
vez...vocé fez assim entdo agora eu vou fazer também. Inadequado, mas acontece,
entdo tem essa questdo dessa mudanga as vezes de um modo bastante ja preé-
programado, (...) de elei¢do em elei¢do vai ter mudanga da equipe. (...) Isso acaba
influenciando na forma como as pessoas se relacionam”. (Depoimento da E-18,
vinculada ao ambito académico).

o  “Também por conta dessa rotatividade de chefia, eu acredito que seja muito por
conta disso também. Entdo se hoje eu estou avaliando o Jodozinho, amanhd o
Jodozinho pode me avaliar, entdo eu vou ter cuidado no que eu coloco para ele
ndo me prejudicar amanhd por questoes pessoais. A gente percebe também um
pouco dessa sensacdo”. (Depoimento da E-1, responsavel pel coordenagdo da

ADI em uma entidade federal).

e) As chefias tém receio de que, diante de uma avaliacdo rigorosa, o pessoal da sua

unidade peca transferéncia de setor. Os gestores preferem avaliar de forma benevolente

e, por conseguinte, tolerar um desempenho baixo, pois existe o risco de que seus
colaboradores pecam transferéncia de divisdo, o que implicaria uma diminui¢ao das
capacidades da equipe de trabalho para atingir os objetivos planejados. Assim o explicou
a E-21: “eu ja vi (...) varias situagoes onde alguns chefes me disseram o seguinte: eu sei
que aquele, meu subordinado especifico, ele nao é bom. Ele realmente ndo produz aquilo
que ele deveria produzir, mas eu prefiro que ele esteja na minha equipe. Ele produz
pouco, ndo produz bem, mas se eu comegar a avaliar ele de maneira negativa, de maneira
real, ele vai acabar ficando desmotivado e vai sair da minha equipe porque ele pode
perder uma gratificagdo. E se eu perder ele, outras pessoas podem também se desmotivar
e podem acabar saindo também. Vo achar que eu sou um chefe mal, um chefe ruim...(...)

Entdo eu ndo tenho motivagao alguma para avaliar as pessoas de maneira real*.

A benevoléncia na avaliagdo ¢ um dos erros comuns, salientados pela literatura, que
acontece com as pessoas que julgam o desempenho dos trabalhadores (COELHO JR.,
2013; CUERVO, 2004, SOUZA et al., 2009; SUZUKI; GABBI, 2009; UCHOA et al.,

2011). Além desse erro, foram também evidenciados outros que convém mencionar. Por
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um lado, foi bastante evidenciada a pratica de avaliar de acordo com favoritismos ¢
conflitos pessoais. “Tende a ser, (...) levar a questdo, as vezes, de uma implicancia
pessoal. Quer dizer, eu ndo gosto daquela pessoa, entdo eu vou avaliar mal aquela
pessoa”, comentou uma chefia. “Em alguns momentos, infelizmente, existem a questdo
da perseguigdo, do assédio moral. Nao gosta do servidor o chefe imediato, e nesse
momento de fazer avaliagdo (...) alguns chefes, infelizmente, deixam de lado o
profissionalismo e vai para questdo pessoal, individual, e tenta prejudicar o servidor com
a metodologia de nao dar (...) uma avalia¢do correta, (...) da forma como manda a lei”,
indicou também um representante de um sindicato, que interpretou essa pratica além de
um erro da subjetividade do avaliador, como uma ag¢ao de assédio moral. A E-22 apontou
que esse erro do avaliador era mais comum quando se julgava o cumprimento das atitudes
de competéncias, cujos critérios de pontuacao sdo mais indefinidos: “no fator atitude que
existe uma margem ai maior, muito mais que com os objetivos.(...) De uma probabilidade
de problemas pessoais entre chefia e servidor, é ali que o chefe pode demonstrar sua
insatisfa¢do maior com o servidor, o que muitas vezes corresponde a realidade e outras
vezes ndo...outras vezes é uma questdao pessoal mesmo, e ali é o momento de ele penalizar
o servidor em aspectos bem subjetivos. Eu acho que o terror dos servidores é justamente
o fator atitudes que é ali que a coisa estd aberta, esta muito aberta a uma consideragdo
muito pessoal da chefia, muito pessoal”. Nessa linha, essa subjetividade na avaliacdo dos
fatores atitudinais também pode ser interpretada como o erro da falta de técnica, pela qual
se avalia o desempenho com base a critérios subjetivos. Dessa forma, uma pessoa
entrevistada acreditava que o critério da sua chefia foi mal utilizado em uma ocasido: “eu
acho que a avaliagdo disso é feito de acordo com o que o chefe entende que é aquele
atributo. Por exemplo, eu tive um chefe que ndao me dava a nota maxima na pontua¢do
de pontualidade porque [fazia um curso] e tinha horario especial, ou seja, eu cumpro a
legislagdo, eu compensava a carga hordria. Mas como eu ndo estava la os cinco dias da
semana, no hordrio do expediente, para ele eu ndo era pontual. (...) Adiantou questionar?
Nao. Valeu a opinido dele no final”. Outro erro assinalado esta relacionado como o efeito
obnubilacdo, onde o avaliador ndo identifica defeitos no avaliado, pois ele mesmo tem
esses defeitos, que ¢ considerado classificado como uma das modalidades do efeito halo.
Segundo o caso exposto por uma chefia, porém, o gerente exigia nos demais atributos que
ele ndo possuia: “as vezes a chefia ela justamente tem aquelas caracteristicas em que ela
avalia mal. Na minha avaliagdo o meu chefe na época ndo tinha as competéncias de

proatividade (...), mas ele avaliava mal as pessoas justamente na caracteristica que lhe
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faltava”. Por ultimo, outro erro assinalado, contrario a benevoléncia, foi o rigor excessivo
no avaliador: “fem gestor que avalia todo o mundo bem, e passa a mdo na cabeca. Tem
gestor que é extremamente rigido, e al gera recursos, gera brigas, cria um clima

horroroso na equipe”, observou a E-7.

Outra dimensdo desta subcategoria que ¢ essencial na analise da efetividade da ADI ¢
conhecer a forma em que sdo realizadas as entrevistas da avaliagdo. Como foi apontado
no inicio, a regulamentagdo da politica estipula que a chefia deve dialogar e discutir com
o trabalhador os resultados da avaliacdo, o que ¢ conhecido como feedback ou retorno da
avaliacdo. Na literatura ¢ reconhecida a importancia de desenvolver uma entrevista de
avalia¢ao de desempenho de maneira adequada, alertando quanto aos diferentes aspectos
que podem interferir na comunicagao entre as partes, podendo ocasionar efeitos contrarios
aos desejados (OLAZ; BRANDLE, 2013; SCHEUER, 2014; MIEROOP; VROLIX,
2014). O que foi expressado pela maioria dos atores € que as entrevistas nao sao
realizadas, sendo que se preenchem os resultados no sistema ou software interno, as vezes
sem nenhuma comunicacao direta entre as partes. Durante a pactuagdo do planejamento
individual sim que se realizam certos acordos, normalmente por e-mail, como ja foi
exposto. Olaz e Briandle (2013) concebem a modalidade escrita como uma das formas de
realizar as entrevistas. Nao obstante, neste caso ndo deveria ser considerada, a pratica
comum identificada na administra¢do federal, como entrevista, pois na verdade ndo se
infere nelas carateristicas basicas de uma entrevista de ADI, tais como o intercimbio de
ideias entre os participantes. Assim, o avaliado recebe a nota final, com as pontuagdes
relativas as metas e aos fatores de competéncia, mas sem uma explica¢do ou justificacao
por parte dos avaliadores, o que realmente seria de utilidade para o servidor entender as
deficiéncias ou virtudes do seu desempenho. Esta falta de didlogo no momento em que ¢
realizada a avaliacao foi evidenciada tanto pela experiéncia como observador participante

quanto pelos depoimentos de varios entrevistados, dos que se podem destacar:

e “O ponto que mais deixa a desejar no meu ponto de vista, porque (...) ndo vi até
o momento, (..) como as chefias trabalham resultado dessas avaliagoes,
principalmente os casos negativos. (...) Como é que o chefe da um retorno disso,
um feedback disso para o servidor (...) Entdo (...) tem a relagdo de chefia e
servidor que eu acho, pelo pouco que eu vejo, que ndo ha essa troca que deveria
haver com resultado da avaliagdo do servidor”. (Depoimento da E-22, envolvida

na coordenac¢do da ADI em uma entidade federal).



6.1.5 Execugdo da politica — Avaliagdo de desempenho e retorno 223

e  “Nado se faz [o retorno]. (...) Se isso acontece é muito isoladamente, eu ndo tenho
conhecimento”. (Depoimento da E-14, responsavel pela coordenacao da ADI em
uma entidade federal).

o  “Muitos chefes, a gente percebe que ndo acredita na avaliagdo para dar nem o
feedback, o que faz é aquilo realmente proforma, para poder ter o resultado, para
entrar la no [sistema] e gerar o efeito financeiro que precisa de acordo com a
lei”. (Depoimento da E-1, responsavel pela coordenagdo da ADI em uma entidade
federal).

e “Na hora de ratificar o relatorio de atividades eu leio, avalio e envio a ele o
resultado”. (Depoimento de uma chefia em uma entidade federal).

o  “Como a gente tém essa coisa do coleguismo gera uma sensag¢do ruim, sabe...eu
pensei mil vezes antes de dar um “quase sempre” para o servidor (...). Eu ndo
queria dar dez para ele porque achava que ndo era justo com outro servidor, e ai
eu fiquei me questionando...e se ele levar isso para o lado pessoal, e invés de
melhorar comegar a trabalhar menos...(...). E ai coloquei quase sempre, mas ndo
tive coragem de chamar ele para conversar”. (Depoimento de uma chefia em uma

entidade federal).

Dessa forma, a propria ADI, na sua adaptacdo interna nas entidades, ndo propicia a
realizagdo de uma entrevista presencial para discutir os resultados. A maior parte do
processo esta automatizado por meio dos sistemas informaticos criados para administrar
a avaliacdo e ndo existe nenhum controle ou exigéncia que obrigue a atuar de outra forma.
Em suma, considerando a auséncia, na maior parte dos casos, de um retorno adequado
aos servidores, os efeitos esperados desta etapa da ADI sdo questionaveis. Esse retorno,
da mesma forma, deveria servir como referéncia para o planejamento do seguinte ciclo.
O servidor deveria poder adaptar os direcionamentos e exigéncias dos seus avaliadores
nas suas novas metas e compromissos. No entanto, a auséncia de um retorno qualificado

também interrompe a continuidade do ciclo da ADI.

Identifica-se aqui, portanto, outro ponto de decisdo e descontinuidade (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1998). Os avaliadores, que estdo integrados por uma multiplicidade
enorme de atores, decidem, de forma generalizada, julgar de forma benevolente o
desempenho e nao dar um retorno adequado, o que cria uma distor¢ao entre o estabelecido
da normativa e a realidade. Como Lipsky (2010) aponta, a burocracia da linha de frente

tem capacidade para fazer politica, considerando a sua discricionariedade durante a
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implementa¢ao. Da mesma forma, pode discordar dos objetivos institucionais ou das altas
instancias governamentais, pois os servidores tém interesses diferentes aos de uma
politica determinada. E, o que também ¢ relevante neste caso estudado, seu “desejo ¢
manter ¢ expandir sua autonomia. Os gestores [neste caso os planejadores] intentam
restringir a discricionariedade dos trabalhadores para garantir assim certos resultados,
mas os burocratas da linha de frente com frequéncia consideram esses esfor¢os como
ilegitimos e, até certo ponto, conseguem resistir eles com sucesso” (LIPSKY, 2010, p.19).
No caso da ADI, ¢ uma politica que pretende, entre outras questdes, controlar e aprimorar
o trabalho dos servidores, o que afeta diretamente a essa autonomia do burocrata. A
realidade ¢ que, seja por preservar essa autonomia, ou pela existéncia de outros interesses,
como os que foram expostos, foi reduzida a efetividade da politica, pelos proprios

servidores publicos, principalmente durante a etapa de execucdo da mesma.

Identifica-se aqui, igualmente, outro dos condicionantes para a efetividade das politicas
publicas, apontados por Sabatier e Mazmaniam (1979, 1981), que também esta em causa
a luz desses resultados: compromisso e qualidade da lideranga dos servidores
encarregados de executa-las. Dessa forma, as deficiéncias achadas entre os gestores
quanto a seu compromisso com o funcionamento adequado do ciclo avaliativo ¢ um

obstaculo na efetividade da politica de ADI.

i1) Comité de Avalia¢do de Desempenho (CAD).

O Comité de Avaliacdo de Desempenho (CAD) ¢ um 6rgao encarregado de avaliar os
servidores na entidade autdrquica estudada. A participacdo deste pesquisador no CAD
permitiu coletar dados sobre seu funcionamento e observar as dindmicas internas, nos
membros do Comité, em relagdo a sua funcdo de avaliadores e supervisores do processo.
Tal como foi analisado na categoria referente a formulagcdo nas entidades federais, esta
inspirado nos comités avaliativos da CAPES e do CNPp. A diferenca da Comissao de
Acompanhamento da Avaliagdo de Desempenho regulada no Decreto 7.133
(BRASIL,2010), além de atender os recursos que sejam interpostos pela discordancia
com os resultados da avaliacdo ¢ monitorar o ciclo da ADI, esse CAD também ¢ o
responsavel direto pela avaliacdo. As chefias elaboram um parecer sobre o desempenho
dos trabalhadores, mas ¢ o CAD quem tem a ultima palavra, depois de estudar o relatério
de atividades do ano elaborado de cada servidor. Igualmente, também examina e valida
os planos de trabalho individuais no inicio do ciclo. A composi¢ao do CAD nessa entidade

autarquica também ¢ particular, pois a maior parte dos seus membros deve ser externo a
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instituicao. Esses externos tém que ser especialistas ou estar relacionados com processos
de avaliacdo. Dessa forma, o que se pretende ¢ justamente quebrar essa pratica
benevolente das chefias, pois esses membros estdo isentos de alguns dos condicionantes

dos servidores que foram estudados.

Uma das principais preocupagdes dos servidores em relacdo ao CAD esta relacionada
precisamente com a figura dos membros externos. Muitos entrevistados manifestaram
que era dificil que uma pessoa alheia ao trabalho diério interno pudesse avaliar de forma
adequada o desempenho. “Eu tenho um pouco de do do CAD, (...) porque eu fico
pensando que deve ser muito dificil vocé fazer avalia¢do principalmente de um plano de
trabalho. Ndo sei se 0 CAD tem muitos elementos, até porque eu imagino que algumas
atividades aqui sejam super especificas, super técnicas, como é que o CAD também acaba
avaliando se aquilo é pertinente ou ndo a fungdo daquele servidor? Eu ndo sei a fundo
como que 0 CAD ¢é preparado para isso também, os critérios”, opinou uma chefia. Outra
pessoa entrevistada so acreditava viavel o trabalho dos membros externos se fossem bem
capacitados antes de avaliar: “eu fico pensando...uma pessoa de fora daqui, nunca veio
[na entidade]...(...) Vocé ndo sabe direito o que (...) de maneira geral faz, o que cada um
da diretoria de coordenagdo fazem, e ai como que vocé vai dizer de aquele plano de
trabalho do servidor ele ¢ apropriado ao que [a entidade] quer? (...) Eu ndo sou contra
ter um comité, eu so acho que deveria haver uma capacitagdo para esse comité poder
participar”. Essa desconfianga no avaliador, sua preparagdo e conhecimento do trabalho
¢ repetida na literatura como um fator que condiciona a aceitagao dos processos de ADI
(ODELIUS; SANTOS, 2007). Quando os trabalhadores confiam nas suas chefias e

acreditam que conhecem suficientemente as suas rotinas a ADI ¢ melhor acolhida.

O problema da capacidade dos membros externos do CAD nao € seu tinico problema. Foi
expressada por pessoas proximas a coordenacdo da ADI as dificuldades para conseguir a
participagdo desses especialistas. Por um lado, eles ndo sdo pagos, pelo que o
compromisso ¢ menor. Por outro, o0 Comité se retine durante quatro sessdes cada ano,
com uma duragdo de entre 5 a 10 dias cada vez, tornando dificil achar especialistas com
essa disponibilidade. “Porque hoje ¢ uma dificuldade, principalmente por essa coisa do
CAD externo, (...) que ndo recebe um real por isso é muito dificil, depende da
disponibilidade, da boa vontade, de querer participar, de ter tempo na vida para
participar...porque a lei fala que tem que ser pessoas que tenha atuagdo destacada em

algumas areas, e pessoas que tem atua¢do destacada nessas areas normalmente tem
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outras atividades, e ai é complicado vocé conseguir agendar com essas pessoas para
elas estarem aqui duas semanas a primeira vez, duas semanas na segunda vez, uma

semana, ¢ dificil isso...”, comentou a E-1, envolvida na coordenacgdo da ADL

O CAD, ao longo dos onze ciclos da avaliagdo que participou, foi transformando-se para
um 6rgao mais auditor que avaliativo, com fungdes de assessoramento e também de juiz
diante das discordancias entre os servidores e as chefias. “Porque a gente tinha uma visdo
do CAD como um monstro (...). No meu primeiro ano como servidora as pessoas me
deram copias dos [planos de trabalho, principalmente relatorio, orientando os verbos
que eu deveria usar, porque dependendo do verbo o CAD me avaliaria mal, e pelo o que
eu fiquei sabendo realmente era nesse nivel o negocio”, atfirmou uma das pessoas
entrevistadas. “A4 forma disso acontecer, que foi levado a cabo (...) um ano ou dois anos,
se eu ndo me engano. Depois viram que era impossivel porque o trabalho era impossivel
de ser cumprido apropriadamente pela quantidade de diversidade de diferentes
atividades que poderiam se ter aqui dentro. O que aconteceu em consequéncia? Foi uma
simplificagdo(...). Eu so ndo sei exatamente como as coisas foram evoluindo. Chegaram
aos nossos ouvidos que as notas eram dadas por uma comissdo interna e apenas aqueles
que variavam para cima ou para baixo eram avaliados externamente”, comentou uma
chefia da entidade autarquica em relagdo a transformacdo do CAD. Sobre o papel atual
do CAD, uma pessoa envolvida na coordenacdo da ADI afirmou: “eu penso que o papel
do CAD é fundamental sim, apesar de na maioria dos casos (...) é simplesmente ratificar
a ratificacdo do chefe, mas em todos os outros momentos em que aparece alguma duvida
eu acho que cabe ao CAD, mesmo sendo externo, (...) solicitar mais informacoes, até de
chamar os servidores se for preciso”. Nos ultimos ciclos, esse desenvolvimento também
levou a que as principais discussdes e julgamentos estivessem relacionados com a
superagdo dos objetivos. Esse conceito estd referido a um grau de desempenho que da
direito a maxima pontuagdo em um objetivo dado e que acontece quando o servidor
supera as metas estabelecidas inicialmente no seu plano de trabalho. A ndo validagdo
dessa superacao nao implica nenhuma perda da gratificacao. Portanto, o CAD também
virou benevolente, de forma que hoje em dia a maioria das pessoas ganham a gratificacao
por desempenho de maneira completa. Assim, membro do CAD por varios anos,
respondeu que ndo era normal discordar do parecer da chefia dentro do comité, de ser
mais rigoroso do que tinha sido o gerente, que acostuma a validar um desempenho alto

dos trabalhadores: “eu ndo vi nenhum caso assim. (...) O que tinha um estudo mais
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aprofundado (...) era em relagdo a superagado. (...) Ainda que houvesse uma desconfianga,
(-..), até porque faltavam recursos, enfim, e ndo tinha explica¢do...Mas assim, eu nunca
vi (...) ainda que tivesse ali um momento de indigna¢do, um parecer, uma valida¢do
dizendo que ndo é bem assim, principalmente se a chefia tivesse endossado que foi feito
assim. E ja observei também muito membro externo contribuindo a favor [do servidor]
no sentido de amenizar, falar: -calma que de repente a pessoa ndo sabe escrever-... entdo
de contribuir. (...) Eu vi, muitos momentos, os externos ajudando para que aquela andlise
fosse mais uma auditoria, do que propriamente uma andlise de desempenho do que
aquela pessoa fez naquele setor com aquelas atividades”. Essa transformagdo do CAD,
que virou, na pratica, um comité auditor do processo em vez de um 6rgao avaliador, como
pretendia seu desenho inicial, foi consolidada recentemente com uma mudanga na
normativa que simplificou a necessidade de escrever um relatério das atividades
realizadas. Com o cambio efetuado na portaria interna reguladora, o servidor deve
unicamente expressar se cumpriu completamente, parcialmente ou ndo cumpriu cada um
dos objetivos. Dessa forma, os membros do CAD, tanto os internos quanto os externos,
deixaram de ter recursos para avaliar o trabalho, pois antes podiam se valer do escrito
pelo trabalhador para julgar seu desempenho. A partir dessa modifica¢ao regulamentar, o
parecer da chefia passou a ser considerado em todos os casos, excetuando aqueles casos
em que existe desconformidade entre o trabalhador e a chefia. Essa simplificacdo dos
relatorios das atividades realizadas se justificou, primeiramente, pelo fato de que uma boa
redacdo, realizada por um servidor, podia camuflar um desempenho menor ou exagerar o
desempenho real. Pelo contrario, pessoas que tem menor capacidade de escrever, podem
ser mal avaliados, mesmo tendo um bom desempenho. “Pessoas que escreviam muito
(...)conseguiam fazer um relatorio bom e ser bem avaliado pelo CAD anteriormente.
Entdo vocé justificava muito bem, vocé escrevia muito bem, e nem sempre vocé
trabalhava tanto. Pessoas que escrevem mal, que ndo tem essa habilidade...e aqui a gente
tem esse publico. Por exemplo, nos temos aqui soldadores, nos temos marceneiros, nos
temos motoristas, sdo pessoas que ndo estdo muito habituadas a escrever, e sdo pessoas
infelizmente (...)mais humildes, foram mal avaliadas. Acabou que (...) a instancia de
recurso foi trazendo essa humanidade para o processo e foi ajudando. Entdo acaba que
os relatorios acabam sendo iguais, para que eles ndo sejam prejudicados minimamente”,
explicou uma pessoa envolvida na modificagdo do regulamento. Em segundo lugar, a
modificagdo na normativa também pretendeu que os trabalhadores nao perdessem muito

tempo realizando os relatorios. “Considero uma mudan¢a boa para a gente e para os
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avaliadores porque antes, assim, era um relatorio mesmo, era muito grande, eram
paginas que vocé ficava escrevendo. E ai era: tinha algumas instru¢oes de
preenchimento, tinha eu que lembrar a realizagdo de reunido na data tal do més tal.
Umas coisas assim que eu, honestamente, acho que a gente perdia muito tempo fazendo”,
comentou a E-9, quem também observou que talvez a mudanca fosse muito radical e
agora a pratica fosse sucinta demais. Nessa mesma linha, uma chefia ndo considerava
adequada essa mudanca: “eu acho que se a pessoa produziu é importante ela mostrar o
produto do seu trabalho. Simplesmente dizer que cumpriu ou ndo com o objetivo é uma
coisa, inclusive, que pode mascarar pessoas que nao fizeram um trabalho adequado. Ndo
precisa ser uma coisa extremamente complexa, mas pelo menos relatar... -eu fiz aquilo a
que me propus, ou eu fiz até aqui e faltou recursos e, portanto, eu fui desviado para outra

atividade...-*.

Ainda com essa transformacdo do CAD, muitas pessoas expressaram o0s aspectos

positivos do seu funcionamento em relagdo ao processo de ADI:

o “Fu acho importante sim o CAD atuar. Eu acho que é uma instancia neutra para
que exista uma avaliagdo do que foi feito de avaliag¢do pelo chefe, para ver se tem
coeréncia o que ele esta apresentando”. (Depoimento da E-1).

o “Tém sentido [os membros externos/, (...) é uma visao completamente neutra
desse processo por ndo conhecer ninguém mesmo. Mal ou bem todos os membros
internos ali com certeza conhecem as chefias. Podem ndo conhecer todos os
servidores, mas conhecem a chefia e, queira ou ndo, alguma avaliagdo pessoal
pode passar na hora de um debate. (...) Inclusive eu sinto assim, o pouco que eu
vi até agora participando do CAD, os membros externos eles sdo mais... colocam
mais as duvidas, as questoes, os momentos de debate sdo propiciados mais até
pelos membros externos, do que pelos internos, o que é muito bom...”.

(Depoimento da E-22).

ii1) Recurso pelos resultados da avaliagdo.

Como foi descrito na analise da etapa da formulagao da politica de ADI, o Decreto 7.133
(BRASIL, 2010) estabelece a possibilidade de recorrer dos resultados da avaliagdo.
Primeiro, diante da chefia imediata e, se ndo houver conformidade com essa
reconsideragdo, diante da Comissdo de Acompanhamento da Avalia¢do de Desempenho

(CAD), em segunda instancia (BRASIL, 2010). No caso da entidade autarquica que foi
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objeto de estudo principal na fase da implementag¢ao, o CAD ¢ a primeira instancia ¢ a
segunda ¢ um comité especifico de trabalhadores, onde também estdo representados os
sindicatos. O direito a recorrer dos resultados da avaliagao ¢ um elemento basico para que
um processo de ADI seja aceito e percebido como justo pelos trabalhadores
(CROPANZANO; BOWEN; GILLILAND, 2007; FOLGER; KONOVSKY;
CROPANZANO, 1992; GETNET; JEBENA; TSEGAYE, 2014).

A E-14, chefia responsavel pela coordenagdo da ADI em uma entidade federal, explicou
o funcionamento pratico do recurso e as formas de indagar a realidade de cada caso: “a
reclamagdo so pode ser sobre a avaliagdo da chefia, ndo pode ser sobre avalia¢do dos
colegas. (...) A gente tem que ouvir a equipe, porque se os argumentos de um servidor e
da chefia sao muitos conflitantes, as vezes a gente precisa ouvir a equipe para ver como
é que o servidor é na equipe”. Também adicionou que o CAD costumava a ser bastante
imparcial e objetivo, com casos que eram decididos a favor do servidor e outros a favor
da posi¢ao da chefia: “eu presenciei dois casos, e os dois servidores assim sdo servidores
bastante dificeis, bastante complicados de relacionamento. Entdo (...) muitas vezes o
servidor acha (...) que esta sofrendo persegui¢do da chefia, mas muitas vezes ndo esta.
(...) Nem sempre a comissdo ela pende para o lado do servidor (...). Eu mesmo ja
participei de um processo de um pedido de reconsideragdo e recurso de uma servidora
que (...) ndo tinha fundamento o que ela pedia, de forma alguma. Entdo é muito relativo
0S casos...e tem situa¢do em que a chefia realmente ndo agiu de boa-fé, vamos dizer
assim, e que o servidor tem razdao em reclamar”. Quando se solicitam os recursos ¢ o
unico momento em que sdo exigidas evidéncias pelos resultados das metas planejadas,
como apontou outro entrevistado. A E-8 comentou que os recursos devem especificar os
elementos da avaliacdo com os que discordam: “na propria comissao, (...) o recurso (...),
ele pode ir la, trés fatores, mas se ele foi mal avaliado, a chefia ndo alterou as notas, mas
ele ficou insatisfeito com algum fator, ele so pode entrar naquele da reconsidera¢do. Isso
continua até o final, ndo pode depois voltar atras, ndo”. E também apontou que, pelo fato
das avaliagdes serem benevolentes, os recursos sao limitados: “hoje nos temos poucos

recursos, justamente porque a pontua¢do é alta”.

Uma questao recorrente sobre esta subcategoria, que foi observada por diferentes atores,
foi o uso abusivo dos recursos, em especial os casos de reclamos por uma nota da
avaliagdo que ndo afeta negativamente a gratificacdo do desempenho, isto €, com a qual

esses servidores iriam igualmente a receber o valor integral da gratificagdao. Pois, como
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foi assinalado anteriormente, ¢ possivel receber uma nota inferior a maxima,
normalmente 10% a menos, sem repercutir no valor da gratificagdo. “Tem alguns
servidores que sdo realmente, assim, muito, como eu poderia dizer (...) encrenqueiros
[Risos] (...). Recebem a nota...a nossa nota maxima é 100, ele recebe 98, ele entra com
pedido de reconsideragdo, porque ele acha que ele merece um 100. E outros ndo, outros
eles ndo recebem a nota mdxima e concordam, eles sabem que a avaliacdo foi justa.
Entdo assim, tem servidor de todo o jeito”, comentou, nesse sentido, uma coordenadora
de ADI em uma Organizagdo da Unido. A E-8 opinou que, nesses casos, 0 recurso era
uma questao de orgulho: “as vezes, mesmo o servidor ficando com a pontuagdo maxima
[na avaliagdo geral], ele ndao obteve o maximo [em um fator de competéncia]. Ficou com
4, mas ai na média ele ficou com 20 pontos, que é o mdaximo, mas mesmo assim ele pode
entrar. -Eu quero saber por que ndo me deu 5 e me deu 4-, ai ele entra no sistema. (...)
Ai a chefia vai ter que responder, podendo mudar ou ndo, entdo a gente tem alguns casos
assim que acontecem, ndo tantos...(...) Mais que fere um pouco o orgulho ai ele pede para
rever, mesmo que ele ja esteja recebendo valor mdaximo na pontuag¢do”. O que sim ¢
comum, como foi j& estudado, ¢ que quem obtiver uma nota que prejudique a sua
gratificacdo entre com um recurso, o que foi um dos aspectos indicados que poderia
explicar a indulgéncia das chefias na avaliagdo. Uma pessoa entrevistada, com
indignacgdo, relatou esse problema e apontou que muitos servidores que entravam no
servico publico “ndo querem saber de nada, nao querem ser questionados, pressionados
para produzir resultado, acompanhados, monitorados, isso ninguém quer...(...) Muitas
pessoas entendem isso, mas tem outras que sdo refratarios. Ai comec¢a a ficar
perseguindo, estar assediando, tem processo contra mim por assédio moral, tentar
diminuir o saldrio do servidor, até hoje eles questionam isso. Ah! -esta reduzindo o meu
salario-, ndo esta reduzindo, ninguém esta reduzindo. E lei, a lei diz que o salario tem
basico, titulacdo e gratificagdo pela qualidade do desempenho. E uma gratificacdo, ndo
¢ uma parcela fixa. (...) Vocé teve um desempenho ruim, a tua gratifica¢do ndo vai ser
tdo boa quanto poderia ter sido. Mas as pessoas ndo querem entender, estdo sendo

prejudicadas, ai bota o Ministério Publico, entra na justi¢a, esta assim de casos...”.

A seguinte categoria ¢ denominada usos dos resultados da avaliagdo. O encerramento do
ciclo da avaliagdo de desempenho acontece com a consolidagdo e publicacdo dos
resultados obtidos, mas ai ndo finaliza a utilidade da ADI, pois também deve ser

aproveitada para nutrir outros processos da gestao de pessoas nas organizagdes. Dessa
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forma, a seguir serdo estudadas as ligagcdes da ADI com esses processos no ambito da
administracdo federal. No Quadro 29 apresenta-se a operacionaliza¢do desta categoria

junto com as suas subcategorias.

Quadro 29. Categoria: usos dos resultados da avaliagao.

CATEGORIAS NA EXECUCAO DA POLITICA

Categoria: USOS DOS RESULTADOS DA AVALIACAO

Vinculagdo e operacionalizagdo da avaliacdo de desempenho individual e seus

Definicao ~ L
resultados com outros processos da gestdo de pessoas nas organizagdes.

(1) Vinculag@o com a capacitacdo ¢ com a adequagdo funcional.
Subcategorias (i1) Vinculagdo com as promog¢ao e progressao.
(ii1) Vinculag@o com outros processos da gestdo de pessoas.

Fonte: elaboragao propria.

A lei 11.784/2008, que langa a nova politica de ADI, no capitulo dedicado a avaliagdo de
desempenho, indica que o segundo objetivo da nova sistematica € “subsidiar a politica de
gestdo de pessoas, principalmente quanto a capacitacao, desenvolvimento no cargo ou na
carreira, remuneracdo ¢ movimentagdo de pessoal” (BRASIL, 2008b). Desta forma, a
politica nasce inserida no ambito da gestdo de pessoas e enumera varios dos processos
que deve assistir. A seguir se apresentam varios deles, com a analise da perspectiva dos

atores entrevistados.

(1) Vinculagdo com a capacitag¢do e com a adequagdo funcional.

O primeiro processo ao que deveria estar ligado a ADI ¢ ao da capacitag@o dos servidores
publicos, lembrando que a politica esta inserida na Politica Nacional de Desenvolvimento
de Pessoal (BRASIL, 2006). Como foi observado na etapa da formulacao da politica,
tanto a lei quanto a regulamentacdo indicam que a sistematica de ADI deve servir para
identificar aspectos a serem melhorados nos trabalhadores por meio de capacitagdo,
delegando a cada entidade federal a forma de operacionalizar essa ligagdo (BRASIL,
2008b; 2010). O que foi constatado durante a observacdo participante e nas entrevistas
realizadas ¢ que o vinculo entre a ADI e os processos formativos e de desenvolvimento
profissional ¢ débil. O problema principal ¢ que ¢ dificil identificar deficiéncias no
desempenho que possam ser melhoradas quando a maior parte dos funcionarios recebe a
maxima pontuacao. Assim o explicou a E-8, envolvida na coordenacdo da ADI em uma
entidade federal, que indicou que também era dificil usar a ADI para a readequagdo
funcional dos servidores: “o que poderia se esperar com o resultado da avaliacdo de

desempenho individual, que seria a melhoria do desempenho desse servidor e
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consequentemente do orgdao publico acaba que ndo acontece. (...) Ela deveria ser
utilizada como instrumento de gestdo: -entdo, vamos la, ele foi bem ou mal avaliado
entdo eu vou implementar uma politica junto aquele servidor, alguma agdo, vou ver se
ele precisa trabalhar em outro setor, se ele precisa de capacitagdo-...S6 que isso ndo
ocorre, o resultado da avaliagcdo é otimo de todos os servidores praticamente, (...) entdo
isso restringe realmente essa possibilidade de utilizar efetivamente a avalia¢do de
desempenho individual, tanto em beneficio do servidor, de ele poder estar crescendo,
desenvolvendo, como também da unidade do Ministério (...) no caso, (...) todos recebem,
a pontuag¢do mdxima, (...) a maioria é 100%”. No mesmo sentido, a E-21, ligada ao
planejamento da ADI, afirmou: “a gente ndo pode tomar os resultados, hoje, das
avaliagoes de desempenho como sendo resultados que sejam reais e que a gente possa
utilizar para determinar agoes de desenvolvimento, agoes de capacitagcdo, agoes de
melhoria de uma Organizagdo, de uma institui¢do, de uma equipe...Hoje é irreal vocé
falar que a gente pode fazer isso, ndo pode”. A maioria das pessoas entrevistadas
respondeu da mesma forma quando foi questionada a ligagdo da ADI com os processos

de capacitagao.

Em alguns casos, houve a indicagdo dessa relacdo de uma forma indireta. No momento
de elaborar os planos de trabalho, as equipes e os funciondrios refletem sobre as agdes
formativas que gostariam de realizar ao longo do ciclo, normalmente vinculadas aos
objetivos que pretendem alcangar. Desse modo, essa ligacdo estd mais presente no
exercicio do planejamento. “Eu fui preencher um evento que eu vou participar lda em
Brasilia. (...) Solicitei a capacitagdo e ai o pessoal da [gestdo de pessoas] me orientou
inclusive a fazer essa coisa, esse link com o plano de trabalho. Entdo, o que eu venho
fazendo agora, tanto meu, quanto dos servidores, eu sempre oriento para que procurem
alguma coisa no plano de trabalho que justifique inclusive aquela capacita¢do”,
explicou, nesse sentido, uma chefia de uma entidade federal autarquica. O formulario da
ADI do Ministério da Satde, por exemplo, inclui um espago para indicar,
independentemente dos resultados obtidos, se o servidor precisa de alguma acdo de
capacitacdo ou de adequagdo funcional. Portanto, se aproveita o processo para requerer
esse tipo de informagdo, mas o certo ¢ que a vinculagao nao ¢ direta. Os processos de
capacitacdo sdo gerenciados de forma paralela e independente da ADI. “Do resultado da
avaliagdo, ndo. A gente tem um outro processo, que ndo ¢ minha responsabilidade, é

responsabilidade [de outra pessoa]. Ela é responsavel pela capacitagdo interna dos
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servidores, e para ela saber, como a gente ndao tem como saber isso via avaliagdo, nao
tem como saber os hiatos, os gaps, (...) tem um outro processo (...) que é o levantamento
de necessidades de capacitagdo. A gente encaminha para as unidades, para as chefias,
um formulario, (...) o chefe diz, de acordo com as atribui¢oes do servidor, o que ele
precisa, o que (...) precisa aprender. (...) Desse cruzamento sao planejados cursos de
capacitagdo para os servidores”, relatou uma pessoa entrevistada responsavel pela ADI
em relacdo a vinculagdo de ambos processos. Essa desconexdo entre o desempenho e a
capacitagcdo acontece, em ocasides, de maneira oposta ao proposito ideal, segundo a E-9,
que colocou o seguinte exemplo: “as vezes eu vejo de pessoas que tem resultados muito
bons que sdo muito mais capacitados do que aqueles que tem resultados ruins. Eu ndo
acho que tem que ser assim...(...). Ndo que as pessoas boas elas ndo precisem se atualizar,
precisa. Todo mundo precisa, as coisas mudam, a legislagdo muda, vocé tem que se
atualizar...mas as pessoas que tém um desempenho ruim elas precisam, principalmente

essas pessoas, que acho que ainda mais. Eu ndo vejo isso, essa conexdo”.

Como resultado desses achados, dois dos efeitos que deveriam estar presentes nas ADI
efetivas, segundo a literatura (COELHO JR., 2013; GIBSON; IVANCEVICH;
DONNELLY, 2001; LEITE; GONDIM, 2005; ODELIUS, 2000; SCHIKMANN, 2010),
a identificagdo de necessidades de capacitacdo e de desenvolvimento dos trabalhadores
por um lado e, por outro, o reconhecimento das necessidades de reajustes nas fungdes e
na movimentacao dos funcionarios, ndo acontecem verdadeiramente nas entidades

federais sujeitas a nova politica.

(i1) Vinculag¢do com a promogdo e progressao.

Os processos de promogao e progressao estdo também inseridos no ambito da gestdo de
pessoas e dependem igualmente do desempenho dos trabalhadores. No ambito da
administracao federal, porém, esses processos estao mais ligados com a remuneragao que
com a ascensao a um cargo de maior responsabilidade e hierarquia, que normalmente sdo
designados por confian¢a do imediato superior. Esses processos se realizam cada ano e
afetam a todos os servidores. Cada plano de carreira tem uma regulamentagao particular,
mas, de forma geral, as promogdes repercutem sobre a classe na qual se encaixa cada
trabalhador dentro da carreira. Normalmente sao quatro classes (representadas por letras)
e é possivel escalar em cada uma depois de superar varios padrdes, sendo que dependendo
da titulagdo académica ¢é possivel passar por menor numero de padrdes para ser

promovido. Cada classe tem varios padroes, habitualmente representado em algarismos
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romanos, podendo se progredir nesses padrdes cada ciclo (BRASIL, 1990). Em principio,
esses processos se ddo quando o servidor tem um melhor desempenho, assume mais
responsabilidades ou estd mais preparado quanto a suas competéncias, isto ¢, quando
progride profissionalmente. Porém, uma pessoa responsavel por esses processos nao
acreditava que esse fosse o critério utilizado normalmente para progredir: “pela
legislagdo (...) vocé vai se desenvolvendo na carreira a medida que vocé adquire mais
atribuicées e responsabilidades. E isso que faz com que vocé vd avangando na sua
carreira. (...) Se ela fica so ligada simplesmente a sua nota eu ndo acho que ela reflete

se vocé avan¢ou ou ndo na sua carreira’.

No estudo da etapa da formulagdo da politica de ADI foi salientada a impossibilidade,
apesar do desejo dos decisores politicos, de unificar as normativas que estivessem ligadas
a medi¢do do desempenho dos servidores publicos, como sdo a dos processos de
promocgao e progressao € as da ADI. Destarte, na maior parte das entidades federais os
processos sdo diferentes e autdbnomos, embora existindo muitos elementos comuns. Isto
cria, por um lado, uma duplicidade de trabalho administrativo e, por outro, certas
incoeréncias que sao manifestadas pelos funcionarios. Nessa linha, a E-16 comentou um
caso de um servidor que reclamou por ter pontuagdes diferentes na medicao do seu
desempenho: “hoje esta surgindo mais esse problema, (...) esses dias mesmo aconteceu.
Um servidor foi mal avaliado na progressdao funcional e ele: -eu quero ver minha
avaliagcdo de desempenho, porque eu fui avaliado no mdximo, por que aqui eu ndo fui?

O mesmo chefe me avaliou-. Até esse mudou de drea...”.

Embora esta seja a regra na maioria das carreiras, foram identificados alguns casos onde
a ADI ¢ usada como critério para progredir. Assim, por exemplo, na entidade autarquica
referenciada, a normativa mudou recentemente para que estejam vinculados ambos
processos. Um dos requisitos da progressao ¢ atingir uma pontuagdo de 4 sobre 5 nos
resultados da avaliagdo de desempenho individual. Essa ligagdo da mais coeréncia e
unidade aos julgamentos pelo desempenho dos trabalhadores. No entanto, uma pessoa
envolvida na gestdo de pessoas admitiu que antes de que fosse feita essa vinculagao as
avaliagdes para a promogao € progressao eram um pouco mais rigorosas pois, segundo
acreditava, o valor na remunerac¢do nao era grande demais. Ja quando foi vinculado a ADI
como requisito para a promogao e progressao, o processo ficou mais facil de atingir, pois
uma ampla maioria dos servidores obtém uma pontuagdo igual ou maior a 4 nessa

Organizacao: “Eu acho, pelo que eu me lembro, (...) que vocé acaba sendo um pouquinho
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mais duro na progressdo do que na ADI, porque na ADI o impacto é muito alto (...). Vocé
podia ser um pouquinho mais exigente na progressdo. (...) A diferenga da progressdo é
uma diferenca pequena, ndo ¢ uma diferenca tdo grande, sei la, diferenga do padrdo da
progressdo é cento e poucos reais, duzentos reais, é pouco, e a promo¢do da um pouco

mais, mas a ADI é muito alta, (...) o valor é bem alto”.

Em suma, na maioria das carreiras ndo existe a vinculacdo da ADI com os processos de
promogao e progressao e, onde essa relagcdo se d4, a tendéncia a pontuar com notas altas
a ADI dos servidores faz com que se desvirtue a informagao real sobre o desempenho dos
servidores publicos. Aqui também ¢ dificil concluir que a politica de ADI gere o efeito
de promover os empregados em base a critérios justos, que seria um efeito esperado de
uma sistematica adequada em relagdo a esta subcategoria, segundo a literatura (COELHO

JR., 2013; ODELIUS, 2000; SCHIKMANN, 2010).

(i11) Vinculagdo com outros processos da gestdo de pessoas.

Nesta ultima subcategoria serdo observados outros dois possiveis usos dos resultados da
ADI. Por um lado, a relagdo com a avalia¢do do estagio probatorio. Por outro, como afeta
o valor da gratificacao da ADI a aposentadoria. Ambos temas foram abordados, durante

as entrevistas, pelos atores envolvidos na politica.

O estagio probatorio ¢ uma fase de teste que toda pessoa que entra no servigo publico
federal deve realizar para consolidar seu cargo e virar servidor publico. Esta contemplado
no artigo 41 da Constituicao Federal (BRASIL, 2015), que estipula um periodo de trés
anos para atender uns critérios de desempenho especificos e assim conseguir a
estabilidade. A Lei 8112/1990, que regula o regime juridico dos servidores, define cinco
fatores comportamentais como critério de avaliagdo do desempenho desses trabalhadores
em prova: assiduidade, disciplina, capacidade de iniciativa, produtividade e
responsabilidade (BRASIL, 1990, art. 20). Cabe lembrar que o estudo de Da Luz e Silva
(2011) em uma universidade brasileira mostra que os servidores em estdgio probatorio
ndo sdo cientes desses critérios durante o periodo, mas ainda assim obtém altas

pontuagdes e conseguem a estabilidade.

Esses fatores estabelecidos como critério de desempenho sao muito similares aos da
politica de ADI e os estabelecidos em varias carreiras com anterioridade a nova
sistemdatica. No entanto, como no caso da avaliacdo por progressdo, a normativa e os

processos sdo diferentes. A E-19, envolvida na coordena¢ao da ADI em um ministério do
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governo federal, indicou que o sistema de software ¢ comum para ambos processos, mas
ndo estdo vinculados entre si: “hoje o processo de estagio probatorio também estda
integrado nesse sistema de avaliagdo e desempenho (...). Mas assim, (...) sdo duas
avaliagoes diferentes, sdo processos que ainda ndo estdo integrados. Estdo no mesmo
sistema, mas ndo estdao integrados. Por exemplo, uma avaliag¢do poderia ser usada com
o mesmo objetivo, mas ndo, sdo avaliagoes distintas, a gente ainda ndo chegou nesse
nivel”. Também a E-14, que afirmou que eram processos diferentes, indicou que todas as
pessoas que passaram pelo estagio probatdrio procedentes dos ultimos concursos na sua
entidade superaram os critérios de desempenho estabelecidos: “até agora o processo de
avaliagdo de estagio probatorio, eu ja passei por dois processos, (...) dois concursos
depois que eu comecei a gerir esse processo. Desses dois concursos nenhum servidor ndo
foi efetivado no cargo por causa de avaliagdo ruim. (...) Alguns tiveram avaliagoes que
ndo receberam a nota maxima, mas também ndo foram baixas o suficiente para que ele
ndo fosse efetivado”. Assim, observa-se nesta avaliagdo que também existe uma tendéncia
a atingir altas pontuagdes e a ndo existir praticamente resultados negativos, como também

foi evidenciado no estudo de Da Luz e Silva (2011).

Contudo, considerando a desvinculagdo geral dos resultados da ADI com os processos de
capacitacdo, com a avalia¢do para a progressao funcional e com a avaliagdo de estagio
probatorio, conclui-se que existe uma compartimentalizagdo e falta de didlogo entre os
processos de gestdo de pessoas relativos ao desenvolvimento profissional dos servidores
publicos no ambito da administragdo federal. Embora essa conexao seja fraca na maioria
dos orgaos federais, existem algumas entidades que, de forma excepcional, lograram uma

jungdo e coeréncia maior entre os diferentes processos.

A outra questdo a ser analisada, a vinculagdo da ADI com a aposentadoria, ¢ um aspecto
da gestao de pessoas que tem carater remuneratorio e que foi fonte de polémica entre os
atores envolvidos na politica durante os primeiros anos da sua vigéncia. Assim, quando
foi aprovada a nova politica e entrou em vigor com a regulamentacao de 2010, somente
uma parte dos valores da gratificagdo de desempenho obtidos formavam parte da
quantidade total do salério calculada como base para determinar os valores a receber na
aposentadoria. Dessa forma, os custos orgamentarios da nova politica de ADI, que, como
foi estudado, implicou um complemento salarial consideravel para os servidores publicos,
ndo repercutia, inicialmente, sobre os custos destinados ao pagamento dos direitos por

aposentadoria. Porém, os sindicatos representantes dos servidores federais pressionaram
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ao governo para que, ao menos a metade da gratificacdo tivesse impacto nos beneficios
por aposentadoria. Uma pessoa entrevistada envolvida nesse processo de negociacdo o
explicou: “os sindicatos foram chamados para discutir toda essa politica e foi pactuado
com eles que uma parcela da gratificagdo de desempenho também iria para os
aposentados. Entdo, (...) em regra, (...) uma gratificagdo de desempenho ndo deveria ser
paga (...) a uma pessoa que esta aposentada e ndo esta mais desempenhando, ndo esta
mais entregando, ndo estd na atividade...mas foi pactuado para que ndo houvesse perda,

assim, uma parcela muito grande de perdas”.

Anos depois de estar a politica em vigor, os sindicatos continuaram demandando que
fosse considerada integralmente a gratificagdo a efeitos da aposentadoria. Assim o
descreveu a E-20, representante sindical: “a avaliagdo de desempenho, mesmo o servidor,
no periodo que ele é avaliado, leva os 80 pontos institucionais e os 20 individuais, ao se
aposentar, (...) ele tinha um prejuizo (...), mesmo tendo os 100 pontos levava somente a
metade dessa gratificag¢do, era um prejuizo, assim, de uma forma imensa”. A E-8 definiu
essa situacdo como “um presente de grego”, no sentido de que com gratificagdo nao se
alterou da parte do salario correspondente ao vencimento basico, e ela ndo iria a contar,
em grande medida, para o computo da aposentadoria: “a verdade, a gente fala que a
gratificagcdo foi um presente de grego para o servidor, porque eles ndo alteram o
vencimento bdasico (...). Eles criaram a gratificacdo e ai nunca mais esse vencimento
mudou. (...) A gratificagdo vai ser bom para o servidor, mas ndo foi porque antes o

servidor (...) podia se dizer que (...) aposentava com vencimento integral”.

Esse cenario mudou recentemente, com uma lei de 2017. Motivada pela reivindicagdo
dos representantes dos servidores federais, a nova normativa permite a possibilidade que
a gratificacdo seja computada integralmente, segundo a pontuagao obtida na ADI. “Nos
conseguimos corrigir essa situagdo e fazer com que, dependendo do ultimo periodo dos
cinco anos que o servidor foi avaliado, ele leve a média desses cinco anos para
aposentadoria dessa gratificagdo. Nos corrigimos uma situagdo que vinha perdurando
por um bom tempo, e varias pessoas se aposentaram e ficaram no prejuizo com essa
situagdo. (...) Em 2015 nos negociamos, isso foi transformado em lei em julho de 2017 e
esta sendo executado a partir de janeiro desse ano essa nova modalidade, com a
possibilidade de o servidor levar a integralidade da gratificagcdo pela aposentadoria”,

comentou uma pessoa que ocupa um cargo diretivo em um sindicato.
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Em virtude do exposto, poderia se interpretar que a politica de fortalecimento salarial que
empreendeu o governo Lula utilizou o instrumento da gratificacdo por desempenho por
ter justamente menos impacto or¢gamentario que um aumento direto no saldrio bésico,
pois somente estava vinculado parcialmente aos pagamentos nas aposentadorias. Hoje em
dia, depois de varios anos de reivindicacao sindical, a repercussdo da gratificagdao por
desempenho sobre os beneficios da aposentadoria € praticamente igual a do salério bésico.
Esse fato contribui também a consolidar a percepg¢ao, entre todos os atores envolvidos, de
que a gratificacdo pela ADI ¢ parte do salario e ¢ entendida como um direito, o que, como

foi evidenciado, influencia negativamente na efetividade do processo.

A seguinte categoria ¢ a aceitagdo do processo de avaliacdo de desempenho individual.
Esta categoria faz alusdo a percepcao geral dos trabalhadores sobre o processo da ADI e
se o consideram justo, questdes que sao fundamentais para que a sistematica seja bem-
sucedida na organizacao. No Quadro 30, apresenta-se a operacionalizacao desta categoria

e as suas subcategorias.

Quadro 30. Categoria: aceitacdo da sistematica de avaliacdo de desempenho individual.

CATEGORIAS NA EXECUCAO DA POLITICA

Categoria: ACEITACAO DO PROCESSO DE ADI

Definicao Forma em que a ADI ¢ percebida pelos trabalhadores da organizagao.
. (1) Percepcao geral do processo da ADI.
Subcategorias (i1) Percepcdo da justica no processo da ADI.

Fonte: elaboragao propria.
(1) Percepgdo geral do processo da ADL

A opinido geral dos entrevistados em relagdo a nova politica e as sistematicas resultantes
de ADI nas entidades federais varia bastante. No melhor dos casos, alguns destacaram
certos aspectos positivos do processo. No extremo oposto, existem aqueles que afirmaram
que nao percebiam nenhum ponto positivo e que, inclusive, o processo afetava
negativamente a outras dimensdes do trabalho. Em todo o caso, praticamente nenhum dos

entrevistados o considerou como uma ferramenta efetiva de gestao.

Esse posicionamento critico diferia da tradicional rejei¢dao a avaliagdo no trabalho, pois
muitos dos entrevistados esclareceram que, ainda que ndo tivessem uma percepgao
favoravel do processo estabelecido, acreditavam que a ADI era necessaria e deveria ser
implementada. “Quero deixar claro que estou a favor de avalia¢do de desempenho. So

que eu acho que ndo funciona do jeito que ela foi institucionalmente estruturada. (...).



6.1.5 Execucdo da politica — Aceitagdo do processo de ADI 239

Mas assim, ¢ melhor ter um sistema falho do que ndo ter. Eu ja acho que é melhor do que
nada”, comentou a E-17. Nessa mesma direcdo, a E-12 ressaltou: “eu ndo tenho problema
nenhum em ser avaliado até porque eu me cobro bastante”. Do mesmo modo, nenhum
dos entrevistados se pronunciou em desacordo com a pratica de ADI. Ao contrario, muitos

reconheciam o potencial dessa ferramenta para melhorar a gestao nas entidades:

o “Ele tem um potencial que ndo foi utilizado, na minha opinido. Ele poderia ser
um sistema mais inteligente, ele poderia ndao punir tanto”. (Depoimento da E-7,
chefia em uma entidade federal).

o “FEu acho que é um processo que (...) tem como potencialidade atuar como
instrumento de gestdo, (...) ele esta caminhando para isso”. (Depoimento da E-
19, envolvida na coordenagao da ADI em uma entidade federal).

o  “FEu acho que tinha todo o potencial de ser uma ferramenta muito util, mas nunca
foi utilizado dessa forma”. (Depoimento da E-13, chefia em uma entidade

federal).

O aspecto positivo mais salientado foi a influéncia da ADI no planejamento das entidades.
A nova politica obriga a planejar o trabalho individual, nas equipes de trabalho e na
instituicao. Ainda com as dificuldades observadas no planejamento, a ADI incentiva a
reflexdo e determinacao dos objetivos e tarefas que devem ser realizadas a cada ciclo
avaliativo. A gratificagdo de desempenho ¢ o principal catalizador dessa influéncia
porque, caso um servidor ou uma divisdo ndo realize o planejamento devidamente, o
trabalhador ird perder essa premiacao remuneratoria durante o seguinte ano. Elencam-se,

a seguir, alguns depoimentos de pessoas que destacaram esse efeito na ADI:

o  “Tem uma grande vantagem (...), o sistema de avalia¢do for¢a o servidor a pensar
num plano de metas, ou seja, o que eu devo fazer neste ano, planejamento...Eu
acho isso positivo, quer dizer, eu tenho compromisso com alguns projetos e esses
projetos eu vou desenvolver”. (Depoimento da E-12, chefia em uma entidade
federal).

e “No minimo ele te obriga a parar para pensar minimamente nas suas atividades
e a prestar contas para dentro [da entidade] e, quem sabe, até para fora, para a
sociedade, [sobre] o que vocé esta fazendo”. (Depoimento da E-17).

o “Vale destacar (...), o que ¢ positivo na ADI daqui é realmente essa
obrigatoriedade do planejamento. Talvez se ndo houvesse essa obrigatoriedade

as atividades do servidor ficassem muito mais soltas. Claro, que depende de cada
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chefia, mas so o fato de vocé ter isso formalizado num sistema e ser cobrado disso
eu acho otimo, nesse caso eu acho positivo sim”. (Depoimento da E-22, envolvida
na coordenac¢do da ADI em uma entidade federal).

e “Nos aspectos positivos, eu acho que é um processo que auxilia muito o processo
do planejamento, em todas as instancias”. (Depoimento da E-19, envolvida na

coordenagao da ADI em uma entidade federal).

Outro aspecto positivo, observado por uma chefia na entidade autarquica estudada, ¢ que
a ADI ¢ um instrumento que possibilita aos gestores dialogar o trabalho da unidade junto
com seus colaboradores. Considerando os tragcos da burocracia weberiana (WEBER,
1999), pela qual os funcionarios publicos atuam unicamente de acordo com o que as leis
e regulamentos estipulam, a ADI seria um processo regulado que obriga as chefias a
realizar esse exercicio de gestdo das equipes de trabalho. Nao somente lhes obriga, como
também lhes legitima e justifica diante dos subordinados, que de outra forma poderiam
ndo aceitar essa pratica. Assim como explicou a E-6: “eu acho que o ponto positivo (...)
¢ que, pelo menos uma ou duas vezes por ano, precisa ter essa conversa, precisa ter esse
acompanhamento. Entdo, eu acho que ele obriga também a ter um olhar para a gestdo
de pessoas. Eu acho que falta um pouco de preparagdo para o proprio chefe também,
(...) de como fazer isso, mas eu acho que ele é um ponta pé inicial. (...) Aqui, [na
entidade], eu, até como chefe, ndo consigo ver outro instrumento, outro projeto ou
qualquer outra inciativa que realmente me obrigue a conversar com o servidor, a dar um
feedback. Entdo, nesse sentido, hoje ¢ a unica coisa que a gente tem”. Convém pontuar
também que na proéxima categoria, dedicada a estudar o contexto da organizacao, sera
exposta a ideia, transmitida por muitos entrevistados, de que na administragdo publica
ndo existe a cultura de chefiar, de exercer a responsabilidade de gerenciar realmente os
colaboradores quando se assume um cargo de coordenag¢do. Portanto, isso refor¢a um dos
elementos vantajosos das ADI sublinhado pela E-6, porquanto ¢ uma ferramenta que
habilita normativamente as chefias para desenvolver esses processos de gestdo de

pessoas.

As pessoas que estiveram envolvidas na elaboracdo e planejamento da politica tinham
uma perspectiva diferente, com uma percep¢ao mais otimista sobre a efetividade da nova
sistematica de ADI nesses oito anos desde que entrou em vigor. A E-2 ressaltou a
mudanga de cultura experimentada nas entidades federais durante esses anos: “hoje, muito

por influéncia do decreto, a mentalidade esta mudando um pouco mais. Por exemplo, eu
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vejo hoje orgdos que vocé ja fala naturalmente em pactuagdo de metas. Sei la, cinco, oito
anos atras ndo se falava em pactuar meta. Se falava em fazer um acordo, um arranjo ja
minimamente estruturado, mas hoje ndo, hoje ja vejo orgdos que fazem reunioes
estruturadas entre chefes e subordinados. Eu conhego chefes que sentam todos os
subordinados e ai definem metas, tudo dentro do que o ciclo espera. Entdo, hoje a gente
ainda esta vivendo uma mudanga de mentalidade em torno da perspectiva de gestdo de
desempenho, ndo so da avaliagdo, como é o rango da década de oitenta e noventa”.
Igualmente, a E-3 apontou que em muitos 6rgdos ou divisdes o processo de ADI
funcionava de forma satisfatoria, ainda com algumas distor¢oes: “eu acho que teve muitos
avangos, (...) as areas de gestdo de pessoas se movimentaram, houve pontos de exceléncia
nesse processo (...). Tipo FNDE, Banco Central...orgdos que resolveram, (...) se
movimentaram, [o processo] deu resultado e foi bom...(...) Se o orgdo ja comeg¢ou a
pensar que a gestdo de pessoas tem que estar mais proxima das decisoes da empresa, se
tem que ter uma aproximagdo da area de planejamento com a gestdo de pessoas...se a
chefia, por mais que ndo estejam avaliando no papel, mas se elas conseguem fazer um
planejamento, conversar com a equipe, monitorar o desempenho, dar um feedback...Eu
acho que isso jd é um avanco, (...) eu acho que jd é um ponto (...). E um processo, assim,
que tem distorgoes, tem, (...) mas (...) se a gente conseguir avangar nesse processo da
gestdo da equipe e de entender aonde que eu estou nesse contexto de contribui¢do, eu

acho que ja é um ganho”.

Uma vez apontados os aspectos positivos, destacados por alguns dos entrevistados, a
seguir se expdem vdrias declaragdes, relativas a percepc¢ao geral sobre o processo de ADI,
que tém um carater mais critico. Essa visdo negativa, sobre a efetividade da ADI, foi a

mais recorrente entre o conjunto dos atores entrevistados:

e “E hoje, dentro de todas acées que a gente tem, a gente justamente identifica que
existem disfungoes, distor¢oes [na ADI]”. (Depoimento da E-21, envolvida no
planejamento federal da ADI).

o “Eles ndo veem avaliagdo de outra forma, (...) eles ndo enxergam a avalia¢do
como um instrumento de verificar as lacunas, de verificar as habilidades, nada...
Eles 56 o veem, realmente, como instrumento para receber a gratificagdo (...)...E
as vezes eles ainda ficam chateados comigo porque vai chegando o final do
periodo de avaliagdo, eles ainda ndo se avaliaram, e eu comego a cobrar

eles...Ficam chateados ainda, porque eles ndo veem um sentido maior ao ndo ser
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a percep¢do da gratificagdo”. (Depoimento de uma pessoa envolvida na
coordenagao da ADI em uma entidade federal).

o “Se nos tivéssemos que inverter essa logica, era acabar com essa sistemdtica de
avaliagdo de carater produtivista, que vocé tem que produzir, produzir, manter
aquela questdo remuneratoria...A remunera¢do teria que ser adequada, mas ndo
ligada a uma avaliagdo para vocé poder manter aquilo, porque termina
transformando o servigo publico em uma questdo de produgdo. E nos avaliamos
que ndo pode ser por esse caminho, o servigo publico tem que ser com qualidade,
prestacdo de servigo de boa qualidade com todos os requisitos de servidor
capacitado”. (Depoimento da E-20, representante sindical).

o  “Sobre avalia¢do de desempenho...os servidores ndo...pode dizer que eles ndo
ddo muito crédito, fazem por obrigagdo. (...) Eu creio que ndo, vocé ndao pode
tirar nenhum aspecto positivo, digamos. (...) Do jeito que é feito, hoje ndo é
efetivo, e tanta gente envolvida que o tempo de trabalho ndo tem uma
contrapartida”. (Depoimento da E-5, responsavel pela coordenacdo da ADI em
uma entidade federal).

o “E a percepg¢ado dos servidores (...) é que isso é um processo chato, tortuoso, que
ocupa tempo e que ndo leva a nada. E a percepcio geral. Além do temor de
perseguicdo. O sistema ndo é usado de verdade para monitorar o trabalho do
servidor. Néo é. E mais um trabalho que a gente tem que fazer e ocupa tempo. A
percepgdo dos servidores é essa. Se vocé pudesse fazer uma pesquisa de
percepgado, vocé talvez captaria isso. elaborar o plano de trabalho e elaborar o
relatorio de atividades é uma atividade chata que ocupa duas semanas por ano”.
(Depoimento da E-17).

e “A gente ndo vé ponto positivo nenhum, porque ele nao reflete em nada para o
servidor. (...) Se avaliagdo fosse desvinculada de remuneragdo, o servidor
saberia que (...) aquela avaliagdo que ele esta recebendo seria pelo o que ele estd
fazendo, pelo o que ele deixou de fazer, pelo o que ele precisa desenvolver...(...)
E ndo é isso que acontece. Entdo, poderia dizer para vocé que, desenhado do jeito
que estd, o unico ponto positivo é receber o valor da gratifica¢do depois que a
gente é avaliada, so isso”. (Depoimento de uma pessoa envolvida na coordenagao

da ADI em uma entidade federal).
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e “A avaliagdo de desempenho (...) normalmente ela gera sentimentos (...) de
descrencga por parte dos atores envolvidos e ai o sentimento de descrenga leva a
percepgao de falta de credibilidade, de falta de legitimidade...principalmente pela
leniéncia, ja que todo mundo se avalia bem pensando na gratificagdo, ninguém
pensa no desempenho para avaliar. E as pessoas falam: -nossa, mas o servidor
publico é tdo mal remunerado, o salario esta sempre em defasagem ao mercado
provado, para que eu vou tirar a chance de o [servidor]| ter a gratificagcdo dele?
Eu ndo tenho esse direito...-. Ai avalia tudo 10... Entdo, assim, é um sentimento
até de hostilidade... -ih, la vem a avalia¢do de desempenho...-. Ndo funciona
mesmo, e ela gera (...) as pessoas ficam ranzinzas”. (Depoimento da E-2,

vinculada ao ambito académico).

Diante das opinides expostas, ¢ possivel concluir que, embora existam alguns aspectos
resgatados do processo que sdo percebidos como positivos - tais como o impulso ao
planejamento individual e das equipes de trabalho, assim como a gestdo das unidades-, a
opinido geral sobre a ADI foi critica para a maioria dos entrevistados e, por conseguinte,

ndo ¢ bem aceita.

(i1) Percepgao da justica no processo da ADIL

A percepgao da justica na ADI, como foi observado no referencial teérico, ndo estd
relacionado tanto com a sua efetividade sendo com o entendimento, pelos trabalhadores,
de que o processo se realiza de maneira justa, com trés dimensdes dentro desse construto:
justica procedimental, justi¢a distribucional e justica interacional (CROPANZANO;
BOWEN; GILLILAND, 2007; FIELDS, 2002; GETNET; JEBENA; TSEGAYE, 2014).

A analise da aceitagdo da ADI e da percep¢ao de justica da sistematica ¢ particularmente
paradigmatica no caso da entidade autarquica que foi objeto de estudo. Como ja foi
apontado na categoria elaboragdo e formulagdo nas entidades federais, a recepgao inicial
da normativa foi boa entre os trabalhadores da institui¢do, pois ela trazia um importante
complemento salarial, a gratificagdo pelo desempenho, depois de varios anos de reclamo
e desconforto dos servidores da carreira, que ndo viam atualizado seus pagamentos por
muito tempo. Da mesma forma, paralelamente, se abriram novas vagas de concurso, o

que fortaleceu a entidade de forma significativa.

Porém, ao longo dos anos, comecaram a surgir discrepancias em relagdo ao

funcionamento e efeitos da ADI. Foram dois os protestos mais comuns, como depois sera
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evidenciado. Por um lado, a gratificacdo, entendida como parte do salério, era tao alta
como o vencimento basico e qualquer reducao da mesma pelos resultados da avaliagdo
era percebida como uma punic¢do. Por outro, varios funcionarios reclamaram que a ADI
estava sendo utilizada por algumas chefias como um instrumento de perseguicgao, isto &,
as avaliagdes ndo eram objetivas, sendo que serviam como meio de controle. A partir de
2011, por iniciativa de alguns servidores publicos associada ao impulso dado pelo
sindicato da entidade, compilaram-se diferentes queixas, por meio de reunides e e-mail,
em relagdo ao processo de ADI. Em 2012, concluiu-se um documento com a participagao
de 33 funcionarios, no qual se apresentavam 22 topicos criticos em relagao a ADI e aos
depoimentos correspondentes realizados durante os diferentes encontros. Esse trabalho
foi levado também diante da assembleia dos representantes dos trabalhadores da
organizacao, na qual se decidiu difundir e pressionar a diretoria e a divisao encarregada
da gestao de pessoas para que atendessem as demandas e se produzisse uma mudanca na
normativa reguladora da ADI. O processou deu lugar, em 2015, a uma peti¢ao publica,
entre os servidores da institui¢do, para assinar um comunicado cuja denominagdo foi:
“Percepcao de servidores acerca do atual modelo de avaliagdo de desempenho
individual”. No documento se expressa a insatisfacdo diante da sistematica, que nao
conduz ao aperfeicoamento institucional nem pessoal, segundo o texto. Sublinha que, em
uma pesquisa de clima institucional desenvolvida na entidade, o processo de ADI foi o
item pior valorizado. Reclamam, igualmente, que a alta administragdo tem negado
qualquer mudanca. Por ultimo, enfatiza que os assinantes ndo sao contrarios a serem

avaliados.

Uma pessoa entrevistada, envolvida no planejamento da entidade, relatou, de acordo com
a sua perspectiva, que esse processo foi um intento de “desmoralizar o processo de
avaliagao de desempenho de forma organizada, documentos internos... (...). A gente
sabia que tinha varias redes internas, sigilosas, que eles trocavam ideias e provocavam,
mandavam insinuagoes falando disso e daquilo...Entdo, essa foi uma coisa complicada”.
Ja na perspectiva de uma pessoa entrevistada envolvida no processo € membro do
sindicato interno, a avaliagdo deveria ser feita de forma reservada porque, segundo sua
visdo, nao eram aceitas as criticas a sistematica na alta direcao: “fui uma moderadora do
grupo de discussao com os servidores. O que acontecia [é] que toda a tentativa (...) [de]
mudar a parte de avalia¢do de desempenho...ela foi apertando cada vez mais. Nos,

quando tentamos mexer nisso, na [alta] administracdo disse que isso ndo ia mudar, e
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ndo adiantava...(...) Nos tivemos apoio, inclusive, do secretario geral da confedera¢do
do sindicato dos servidores publicos federais, (...) que participou do grupo que gerou a
lei de avaliagdo de desempenho. (...) E ai os servidores solicitaram que fosse discutido
(...), participei do grupo com eles para eles colocarem as sugestoes de alteragdo. Foi
rechagado, (...) ndo [se] aceitava nenhum tipo de critica ao sistema”. Em finais de 2015
mudou a presidéncia da entidade autdrquica, apds onze anos de mandato, e também os
responsaveis pela elaboragdo e formulagdo da ADI. Nessa mudanca, a partir de 2016,
pessoas vinculadas ao processo critico contra a ADI assumiram cargos relacionados com
a coordenacao da avalia¢dao. As modificagdes, desde entdo, nao foram significativas, pois
0 processo normativo tem restricdes substantivas e procedimentais importantes
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Em qualquer caso, na agenda interna atual da
divisdo de gestdo de pessoas continua a pretensao de realizar alteragdes que atendam as

reivindicagdes expressas nesses ultimos anos pelos servidores

Pode-se inferir deste processo, desenvolvido por iniciativa dos proprios servidores, que a
aceitagdo da ADI na entidade ¢ baixa e a mesma nao ¢ considerada justa. Cabe lembrar,
novamente, os riscos da falta de consenso e aquiescéncia dos sindicatos no processo de
elaboragdo da normativa, pois, anos depois da sua entrada em funcionamento, a
legitimidade da sistematica foi colocada em duvida publicamente, o que condiciona a sua
credibilidade e efetividade. Como destaca Nicholson-Crotty (2005), a implementacao de
politicas pela administragdo publica nao esta garantida de forma permanente uma vez que
¢ aprovada a lei e sua regulamentacdo. As negociagdes continuam ao longo dos anos e os
atores que ndo concordaram com a alternativa da politica escolhida vao continuar
defendendo as suas posi¢des durante a implementagdo. O autor considera que existe uma
competi¢dao burocratica nesta fase igual ao modelo de coalizoes de defesa de Sabatier e
Jenkins-Smith (1999) na construcdo da agenda, o qual j& foi descrito no referencial
teorico. Por um lado, os diferentes atores envolvidos “competirdo entre eles em relagao a
uma politica publica quando tenham diferentes concepcdes sobre seus elementos
principais” e esses rivais ndo estarao dispostos a comprometer-se com o resultado final
da politica, pois implicaria “uma mudanga abrupta ou um abandono da sua perspectiva

sobre ela” (NICHOLSON-CROTTY, 2005, p.344).

Uma vez estudada a reacdo dos trabalhadores, na entidade autdrquica examinada, em
relacdo a aceitagdo da ADI, a seguir se aprofundardo essas desconformidades que levaram

a essa situacgdo. Sera feito desde a Optica da justica organizacional e das trés dimensoes
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da percepcao da justica do processo de ADI ja mencionadas. Primeiramente, a justica
procedimental alude a existéncia da percepcao, entre os trabalhadores, de que a ADI
avalia de forma justa seu desempenho. Considera, entre outros aspectos, a capacidade dos
avaliadores para realizar esse julgamento. Desse modo, o que foi constatado na pesquisa
de campo, como foi exposto anteriormente, existe uma percep¢ao generalizada de que o
julgamento dos avaliadores € protocolar e de que a maioria ¢ benevolente, a fim de ndo
prejudicar a gratificagdo pelo desempenho do servidor. Os entrevistados reconheceram,
no entanto, que as chefias conhecem o trabalho que realizam e que, a priori estariam
capacitados para avalia-los adequadamente. Ja foram apresentados alguns depoimentos
que evidenciam essas praticas na hora de avaliar; mostram-se, a seguir, alguns outros que

apontam na mesma direcao:

e  “Na pratica o sistema é um sistema que ele existe para cumprir uma obriga¢do
da legislagdo. (...) Entdo, hoje em dia, para mim, ele é usado para isso, para
cumprir a letra fria da lei. Ele é dotado de maneira protocolar, ele ndao tem os
objetivos, assim nobres, de um sistema de ADI”’. (Depoimento da E-17).

o “Serd que (..) 98% em 100 trabalham maravilhosamente bem, cumpriram
maravilhosamente as suas atividades, ou esse sistema esta sendo feito de uma
forma muito burocrdtica? O chefe vai la dar a nota maxima para todo o mundo.
Infelizmente, eu acho que isso acontece bastante, sim. Para ter dois resultados
abaixo da nota, so, acho um indice muito baixo, para um universo de mais ou
menos 900 servidores”. (Depoimento da E-22, envolvida na coordenagdo da ADI
em uma entidade federal).

e “A nota ficou padronizada, igual para todo mundo. O plano de trabalho foi
avaliado de um dia para outro, sem nenhuma...(...) Ou seja, ndo é plano. Se vocé
ndo tem necessidade de fazer nada diferente do que vocé fez no ano anterior,
entdo vocé ndao esta nem evoluindo, nem regredindo. Nao esta acontecendo nada.
O sistema atualmente esta completamente falho”. (Depoimento da E-13,

envolvida na coordenag¢do da ADI em uma entidade federal).

Também foi frisado, quando foram analisados os erros dos avaliadores, que alguns
depoimentos apontavam outras falhas na forma de avaliar, tais como o efeito halo,
favoritismos e conflitos pessoais e falta de técnica, embora o erro da leniéncia tenha sido
o mais citado. Como ultimo aponte nesta percepg¢ao da justica procedimental, é necessario

lembrar que, ainda sendo generalizada essa visdo negativa do processo e da forma de



6.1.5 Execugdo da politica — Aceitagcdo do processo de ADI 247

avaliar, alguns dos entrevistados assinalaram algumas divisoes e entidades nas quais a

ADI estava funcionando adequadamente.

A segunda dimensdo ¢ a justica distribucional, referida a percepcdo de que as
recompensas pelo desempenho atingido sdo justas (CROPANZANO; BOWEN;
GILLILAND, 2007; FIELDS, 2002; GETNET; JEBENA; TSEGAYE, 2014). Neste caso,
as recompensas sdo monetdrias, por meio do mecanismo de gratificagdo pelo
desempenho. O elemento expresso, mais frequente entre os entrevistados, em relagdo a
forma como se recebem recompensas, ¢ que a ADI ¢ punitiva, como foi antes
mencionado. Tal percepcao se origina do entendimento da gratificacdo como parte do
salario, assim uma redu¢ao da mesma ¢ entendida como uma injusti¢a. Ao mesmo tempo,
e derivado do efeito dessa concepgdo da gratificagdo como salario, muitos entrevistados
afirmaram que a ADI também ndo premia aos que mais trabalham. A maioria atinge a
maxima pontuacao, como foi sublinhado, pelo que tampouco pode destacar um servidor
com um desempenho extraordindrio. Assim o explicavam algumas das pessoas

entrevistadas:

o  “[A ADI] pune quem ndao cumpre os objetivos. Entdo, tem uma logica, eu acho,
que de desincentivo. Porque na minha cabega, ao meu ver, um bom sistema de
AD ele deveria incentivar que as metas fossem pactuadas...com metas
ambiciosas, e ai, se vocé cumprisse essas metas ambiciosas, vocé ganha uma
bonificagdo. E no nosso sistema ndo. Se vocé cumpre seus objetivos, vocé
continua com salario - que vocé percebe como seu salario. E se vocé ndo
cumpre, vocé perde o salario”. (Depoimento da E-17).

o “[A ADI] tem um carater de puni¢do. Ou seja, se vocé ndo cumpriu a sua meta
vocé é punido. Agora, se vocé fizer mais do que sua meta ndo fez mais nada do
que a obrigac¢do”. (Depoimento da E-12, chefia em uma entidade federal).

e  “Outra questdo negativa dessa parte dos resultados é que tem esse cardter
punitivo em relagdo ao nosso salario. Ndo precisava ser assim. Acho que existem
(...) outras formas de avaliagdo de desempenho que ndo tira do seu salario (...).
Pode dar um bonus ao servidor, mas ndo retirar a gratificagdo, que faz parte do
nosso salario. Quando a gente faz concurso (...) ndo se fala -isso aqui é
gratificagdo e isso aqui é salario-. Ndo, é tudo uma coisa”. (Depoimento da E-

22, envolvida na coordenagao da ADI em uma entidade federal).
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o “Ele tem uma repercussdo direta sobre o salario, tem uma repercussdo do ponto
de vista negativo, ou seja, ele so pode diminuir salario, ele ndo aumenta o
salario. (...) Tem uma frase na gestdao publica que diz assim: se vocé fizer tudo
direitinho vocé ndo perde nada, também ndo ganha. (...) Ele so tem a perder, ele
ndo ganha nada com isso, entdo ndo existe bonus, (...) mas se é um cara muito
bom eu ndo posso dar um aumento para ele, eu so posso prejudicar, entdo esse
€ um pressuposto que faz com que esse modelo ele ndo se aplique, ele ndo
funciona”. (Depoimento da E-15, envolvida na gestao pessoas em uma escola de
governo federal).

o  “[A ADI] nao é efetiva, ela nao mostra realmente quem é esse servidor e o que
precisa ser melhorado para que ele desempenhe melhor as suas atividades.
Tanto aquele servidor que faz o corpo mole, realmente ndo executa o trabalho,
que agrade e ndo atende os objetivos do orgdo ou outro que se dedica a tudo,
sdo avaliados iguais, a mesma avaliagdo. Isso também gera um conflito: -eu me
dedico, eu estou aqui todo dia, faco o meu trabalho com todos os meus objetivos,
estou na pontuagdo maxima. Ai, a colega do lado falta [ao trabalho] e tudo
também acaba [igual]-. Rarissimo caso que esse servidor que ndo estd
conseguindo desempenhar suas atribui¢coes [seja avaliado negativamente].
Portanto, tem essa sensagdo de injustica de alguém que ndo trabalha tenha a
mesma pontua¢do”. (Depoimento da E-16, envolvida na coordenagdo da ADI
em uma entidade federal).

o “A questdo de ter algum tipo de beneficio, isso também ndo ocorre porque na
verdade (...) é como se a gente tivesse todo, como se todos nos tivéssemos uma
remuneragdo padrdo, certo, e ai aqueles que por algum motivo ndo conseguem
um desempenho adequado eles vao ganhar menos. O que ganhar mais parece
que ndo tem, entdo na verdade tem uma caracteristica mais punitiva do que de

bonificacdo”. (Depoimento da E-9).

Além dessa percepcao de que a sistematica € punitiva e de que ndo premia, um outro
elemento a considerar nesta dimensao ¢ a daqueles servidores dos niveis superiores que
estavam isentos da avaliagcdo e que recebiam a gratificacdo individual de forma integral.
Como foi examinado, muitos entrevistados consideravam injusto a exclusdo que a

regulamentagdo estabelece para os cargos de natureza especial, nos niveis 4, 5 ¢ 6
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(BRASIL, 2010), o que também deve ser tomado como um fator influente negativamente

na percep¢ao da justica distribucional pelos trabalhadores.

Considerando essa percepcdo injusta sobre a forma em que sdo distribuidas as
gratificacoes, pode-se afirmar que na nova politica de ADI nao se observa a existéncia de
um dos efeitos esperados nos processos que sao efetivos, segundo a literatura
(CLEVELAND; MURPHY; WILLIAMS, 1989; COELHO JR., 2013; GIBSON;
IVANCEVICH; DONNELLY, 2001; LEITE; GONDIM, 2005; ODELIUS, 2000;
SCHIKMANN, 2010; TZINER et al., 2010; VAZQUEZ, 2007): recompensar 0s

trabalhadores pelo seu desempenho.

A ultima dimensdo ¢é a justica interacional, considerada por alguns autores
(CROPANZANO; BOWEN; GILLILAND, 2007) como parte do construto da percepc¢ao
da justica da ADL. E concebida como a percep¢do em relagdo ao respeito, cortesia e
honestidade em que os trabalhadores sao tratados pelos gestores quando ¢ realizada a
avaliacdo. Nesse sentido, a maioria dos entrevistados ndo expressou um tratamento
desrespeitoso por parte das chefias que realizavam a sua avaliacdo. Pelo contrario, tal
como foi demostrado, o que existe, em geral, ¢ uma relagao de coleguismo entre as chefias
e colaboradores. Nao obstante, cabe mencionar os depoimentos de alguns dos
entrevistados, que deram constancia de conhecer algum caso, vivenciado direta ou
indiretamente, de perseguicdo ou retaliacdo das chefias por meio da ADI. Esses
depoimentos foram expressos, principalmente por servidores publicos pertencentes a

entidade autarquica estudada:

o “F a minha experiéncia, (...) desses cinco anos de RH, é que em muitos lugares,
infelizmente, esse sistema ¢é utilizado como uma forma de...ndo sei se assédio,
mas uma forma (...) do chefe também controlarem os seus servidores através
disso. Nao tem aquela visdo de gestdo, de pensar do que precisa melhorar, de

. ~ . . 29
que capacitagdo precisaria, mas acaba sendo uma forma de controle”.
(Depoimento da E-6, chefia em uma entidade federal).

o “Em muitos casos em que a gente ouve falar -eu ndo tenho nenhum conhecimento
pessoal sobre algo assim, mas a gente ouve falar— (...) isso [a ADI] foi usado
como elemento de pressdo, de perseguicdo. Entdo, a pessoa recebia uma
avaliagdo ndao muito boa em fungdo de algum descontentamento de relagdo

~ . ~ : , . ~
pessoal, e ndo necessariamente de relagdo profissional, o que é uma distor¢do”.

(Depoimento da E-12, chefia em uma entidade federal).
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o “Em alguns momentos, infelizmente, existe a questdo da perseguicdo, do assédio
moral. Ndo gosta do servidor o chefe imediato, e nesse momento de fazer
avaliagdo do perfil individual de cada um, alguns chefes (...) deixam de lado o
profissionalismo, e vai para questdo pessoal, individual e tenta prejudicar o
servidor com a metodologia de ndo dar o que ¢ de direito dele, que é uma
avaliagdo correta, uma avalia¢do da forma como manda a lei. A grande maioria
dos recursos é nessa linha, perseguicdo por assédio da chefia com relagdo a
alguns servidores”. (Depoimento da E-20, envolvida na direcdo de um sindicato
dos servidores federais).

o “Um outro efeito que é super negativo é a questdo de que esse sistema sempre foi
usado na instituicdo - ndo estou falando como regra geral, mas em casos
pontuais, ndo tdo poucos como a gente gostaria - para perseguir o servidor, para
amedrontar o servidor e para deixar o servidor passivo. Ai, sim, muita gente fica
quieta, ndo questiona os seus superiores com medo da retaliagcdo na AD e para
ndo perder salario. O temor geral dos servidores é muito grande em relagdo a
isso. Na minha percepg¢do isso acontece mais do que deveria. (...) O que acontece
¢ que ele ¢ eficaz em punir para perseguir. (...) Eu conhego varios casos de
servidores que foram punidos por baterem de frente com as chefias, ter conflitos
de chefias e subordinado, ou por questoes de ndo concordar com a natureza do
trabalho, por ndo concordar com alguma ilegalidade administrativa, ou por
questoes ideologicas...Ai é usado depois para punir esse servidor por briga entre
chefia e servidor. Eu ndo conheg¢o nenhum caso do servidor que ndo vem, ndo
trabalha e perca o salario. Pode acontecer, mas eu desconheco. Mas conhego
varios casos de perseguicdo. (...) Quando vocé conversa com o servidor, as
primeiras coisas que as pessoas falam é que o sistema é chato e ele serve para
perseguir”’. (Depoimento da E-17).

o “Fu vejo que os servidores, hoje, eles continuam reféns da subjetividade dos
chefes. Ndo vou te dizer assim que seja uma coisa muito explicita, mas houve

caso de persegui¢cdao”. (Depoimento da E-7, chefia em uma entidade federal).

Diante do exposto, ¢ possivel concluir que, em relagdo a percepgao da justica na ADI, -
particularmente nas suas dimensdes justica procedimental e justica distribucional - a

nova sistematica, em termos gerais, nao ¢ percebida como justa.
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A ultima categoria desta etapa da execugdo da politica ¢ contexto da avaliagdo. Sera
analisado o ambiente em que se desenvolve o processo da ADI e os aspectos contextuais
que podem condicionar a implementagdo da nova sistematica. No quadro 31 se define

esta categoria e se apresentam as suas categorias.

Quadro 31. Categoria: contexto da avaliago.

CATEGORIAS NA EXECUCAO DA POLITICA

Categoria: CONTEXTO DA AVALIACAO

Definicio Fatores, estruturas e conjuntura no ambiente organizacional onde se desenvolve o
¢ processo de avaliagcao de desempenho.
. (i) Cultura organizacional e estruturas na administragao publica.
Subcategorias . A .. . AR
(i) Auséncia de processos administrativos ou organizacionais.

Fonte: elaboragdo propria.

Durante a pesquisa de campo foram observados aspectos relativos as praticas do trabalho,
as relacdes interpessoais ou as estruturas das organizagdes, os quais, mesmo que nao
fossem dimensdes do proprio ciclo da ADI, também influenciavam nele de maneira
indireta. Essa realidade contextual, na qual vai ser implementada uma politica, ¢ essencial
entendé-la e considerd-la na elaboragdo e formulagdo pois, de outra forma, tera
dificuldades durante a implementagdo. Nesse sentido, o estudo de Odelius e Santos (2007)
assinala a cultura organizacional como um dos condicionantes mais importantes do
funcionamento das ADI na administracdo publica, expressando-se, entre outros, na
benevoléncia dos avaliadores, na estabilidade dos cargos e no receio de gerar situagdes

de conflito, fatores também identificados nesta pesquisa.

A seguir, expdem-se e estudam os depoimentos dos entrevistados quando apontaram o
contexto organizacional para explicar a forma como estd funcionando a ADI nas suas
entidades. As alusdes ao contexto da avaliagdo foram frequentes, muitas vezes, a fim de
explicar as limitagdes para a efetividade da politica. Foi dividido esta andlise em duas
subcategorias: (i) cultura e estruturas na administragdo publica; e (ii) auséncia de

processos administrativos e organizacionais.

(1) Cultura e estruturas na administragdo publica.

Esta subcategoria alude aos aspectos da cultura organizacional na administragao federal,
assim como das estruturas ou praticas motivadas pelas normas que regem nessa
instituicdo. Como foi indicado no referencial teorico, segundo Pires e Macédo (2006, p.

83) a “cultura assume o papel de legitimadora do sistema de valores, expressos através de
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rituais, mitos, hdbitos e crengas comuns aos membros de uma organizagdo, que assim
produzem normas de comportamento genericamente aceitas por todos”. Assim, alguns
elementos condicionadores, relacionados com a cultura e as estruturas da administragdo
federal, foram ja identificados e salientados em outras categorias apresentadas

anteriormente:

e Naio existe cultura de avaliacdo do desempenho, as criticas ndo sdo bem aceitas e
se personaliza o processo.

e Naio tem cultura de chefiar, os gestores ndo acompanham o cumprimento dos
planos de trabalho e ndo dao retorno para os colaboradores sobre seu desempenho.

e Prioriza-se o bom relacionamento entre os colegas, fugindo de qualquer situagdo
que possa gerar conflitos interpessoais.

e A estabilidade dos servidores publicos favorece essa preferéncia por evitar
conflitos interpessoais.

e Concebe-se a gratificagdo pelo desempenho como parte do salario, logo uma
redugdo do seu valor pelos resultados da ADI ¢ percebida como uma injustiga.

e A alta rotatividade entre as pessoas que ocupam cargos de chefia contribui para a
benevoléncia nas avaliagdes, ja que existe o receio de receber retaliacdes no futuro

em caso de avaliar rigorosamente.

Esses aspectos culturais e estruturais foram os mais frequentemente aludidos pelos
entrevistados e os mais determinantes no processo da ADI, de acordo com sua
perspectiva. Houve também outros elementos mencionados que cabe indicar em

continuacao:
e Existéncia de paternalismo para com os servidores na administracao federal:

“Uma cultura (...) que estda muito arraigada na cultura politica e social brasileira
(...) € o paternalismo das institui¢oes publicas. (...) Ha muitos anos no Brasil as
pessoas consideram ou entendem que (...) o governo (...) é obrigado a dar tudo
para os cidaddos. Entdo enxergam o governo, o poder executivo, o poder
legislativo como pais ou como mdes, entdo eles exigem paternalismo (...). A
expectativa do cidadado brasileiro, em relagdo ao governo, é uma expectativa de
paternalismo, (...) ele quer tudo sem qualquer tipo de esfor¢o, (...) e a mesma
coisa das instituicoes publicas e na avaliagdo de desempenho. (...) Entdo, hoje a

cultura que predomina nas organizagoes publicas brasileiras a cultura desse
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paternalismo, onde as pessoas ndo querem prejudicar colegas de trabalho.

(Depoimento da E-21, envolvida no acompanhamento da politica federal de ADI).

“Considerando a cultura organizacional do servigo publico, a pessoa ela tem que
estar se sentido respeitada (...). Existe um paternalismo, a gente sabe, mas ndo é
o que eu acho que seja o melhor. O melhor para o respeito ao servidor ¢ que ele
entenda que ele tem que trabalhar para atingir os objetivos da institui¢do”.

(Depoimento da E-7, chefia em uma entidade federal autarquica).

e Vinculado com o aspecto anterior, uma pessoa entrevistada enfatizou que na

administracdo ndo se aplica o principio da meritocracia:

“A gente infelizmente vive em um tipo de servi¢o publico que se entende como
obrigatoriamente todo mundo igual. Eu discordo pessoalmente disso, mas é o que
acontece. Entdo o colega que (...) esta no mesmo patamar da carreira é entendido
como sendo obrigagdo que ele ganhe a mesma coisa. A meritocracia é algo muito
pouco valorizado dentro do servigo publico como um todo. (...) Uma avaliagdo
de desempenho pasteurizada, sem que de fato a meritocracia seja diferenciada,
vai resultar em nada. Ou seja, ndo tem meritocracia. Todo mundo trabalhando
no basal. (..) Al ndo tem aquela gana por ser um pouco diferenciado’.

(Depoimento da E-13, chefia em uma entidade federal autarquica).

e Nao se compartilha informagdo entre os servidores e em relagdo aos resultados

dos servigos contratados externamente:

“O que eu ja percebi (...) é que sempre teve essa cultura do conhecimento ficar
restrito a uma pessoa, duas pessoas, ndo haver um compartilhamento de
informagoes e, (...) na maioria das vezes, esse conhecimento estd na mdo de
contratados e o contratado vai embora e leva o conhecimento junto. (...) Eu acho
que é um problema de gestdo, a meu ver, ndo é assim - ndao vou falar porque assim
80 eu fico com esse conhecimento-. Eu ndo vejo isso como uma questdo de vaidade
ou de reter por reter a informag¢do. Eu acho que é uma falta de gestdo, de chegar
e falar -olha, isso aqui tem que ser dividido com vocé, com vocé e com vocé-. Tem
que ter servidor e contratado, sempre tem que ter um servidor minimamente
entendendo o processo que esta sendo realizado pelos contratados para ndo
deixar a gente na mao”. (Depoimento da E-22, envolvida na coordenacdo da ADI

em uma entidade federal).
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A iniciativa de muitos servidores publicos se restringe aos casos em que exista

uma norma que regule e exija sua atuagao:

“Tem na administra¢do publica uma coisa que faz uma diferen¢a muito grande:
a questdo da legislagcdo e da norma (...). Se tem a norma o sujeito tem que seguir
a norma, se ndo tem a norma ele até pode fazer, mas provavelmente ndo vai fazer
nada (...), ndo tem uma exigéncia”’. (Depoimento da E-18, especialista

académica).

Existem subculturas dentro das organiza¢des em razao da idade ou geracao dos
servidores publicos. Foram evidenciadas interpretacdes diferentes entre os

entrevistados sobre as carateristicas dessas subculturas:

“Houve uma oxigenagdo dentro da instituicdo de pessoas que ndo tinham a
mesma identidade com aquelas pessoas que ja estavam na casa. Pessoas que
vieram, que a gente chama “novas”, de 2004 para ca, eles ndo tinham os mesmos
cacoetes. (...) Nao tinham comprometimento com o pessoal antigo, (...) essa
oxigenag¢do permitiu que a gente comegasse a identificar alguns problemas na

casa’. (Depoimento da E-10, representante sindical em uma entidade federal).

“Existem servidores mais antigos (...), proximos da aposentadoria. Esses
servidores tendem a se acomodar nos seus nichos de poder (...), ndo que tenham
desempenho ruim, mas é dificil, sao pessoas menos maleaveis, estdo acostumadas
ha trinta anos fazer a mesma coisa. Entdo, sdo pessoas mais dificeis de serem
chefiadas. Depois tem uma turma intermediaria que jd esta aqui ha uns doze anos,
(-..) que é uma turma que pegou um pouco desse tipo de atitude. Entdo, assim, é
muito mais facil trabalhar com o pessoal jovem porque é um pessoal que se tu
pedir -olha, tem um processo aqui que é importante e a gente tem que tocar isso-

, 0 pessoal faz” (Depoimento da E-12, chefia em uma entidade federal).

“Os servidores que entraram nos ultimos concursos ja é uma geragdo de pessoas,
(...)Jem geral com uma boa formagdo, mas uma arrogdncia muito grande, um
individualismo a toda prova. Entra aqui, ja tem o doutorado, chega e ja quer ser
diretor, ja quer ser chefe, entra com essa perspectiva. -Eu ndao vou ser mandado
por um cara ai que ndo tem nem mestrado-, dentro de uma institui¢do que ndo é
isso que funciona. A hierarquia ali ndo é hierarquia académica nem a de tempo,

a hierarquia é do desempenho institucional, da vivéncia institucional”.
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(Depoimento da E-11, envolvida no processo de planejamento da ADI em uma

entidade federal).
As cargas de trabalho ndo sdo distribuidas equitativamente:

“Eu sempre percebi que ndo havia uma distribuig¢do de trabalho igual entre os
servidores. E aquela cldssica, né? Quem mais trabalha, mais ganha trabalho. Isso
sempre aconteceu e no final todo mundo era bem avaliado”. (Depoimento da E-

17, servidora publica em uma entidade federal autarquica).

(i1) Auséncia de processos administrativos e organizacionais.

A segunda subcategoria refere-se aos limitantes identificados para o desenvolvimento

adequado da ADI por causa da inexisténcia de outros processos. Isto ¢, sao elementos da

organizacao que deveriam ser melhorados ou desenvolvidos, de tal forma que auxiliariam

o ciclo da avaliacdo, tornando-o mais efetivo. Os trés processos identificados foram

analisados anteriormente, logo s3o elencados, a seguir, de forma genérica:

O planejamento de algumas entidades nao est4 atualizado ou nao tem um impacto
real na orientagao do trabalho dos funcionarios.

Auséncia de mapeamento de competéncias nas entidades, processo que ajudaria a
definir as competéncias de desempenho individuais a serem avaliadas.
Igualmente, também foi salientada a caréncia de mapeamento de processos nas
Organizagdes. Auxiliaria nos planejamentos das equipes e individuais, sobretudo
na definicdo de objetivos e metas.

Por ultimo, muitos entrevistados fizeram referéncia a deficiéncias, originadas
conjunturalmente nas entidades, que prejudicavam a ADI. Em alguns casos, essas
deficiéncias eram provenientes das mudancas nos altos cargos das entidades ou
das redefini¢cdes de prioridades, o que, as vezes, interrompia a continuidade do
processo ou a prioridade que lhe era outorgado. No entanto, a maioria das alusdes
estavam relacionadas com a diminui¢dao de recursos, de diferente natureza, por
ajustes orcamentarios derivados da crise econdmica no Brasil e das politicas de
austeridade do governo federal. Nesse sentido, a diminui¢do de pessoal ou de
recursos econdmicos impedia o atingimento dos objetivos planejados. Da mesma
forma, afetava a qualidade do monitoramento das unidades coordenadoras da

ADI, pois os sistemas informatizados que eram usados na avaliacdo deixavam de
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funcionar ou a caréncia de pessoal ndo permitia trabalhar em prol de um

aprimoramento do processo.

Em suma, foram evidenciados muitos condicionantes concernentes ao contexto
organizacional no qual se inserem os processos de ADI. A natureza deles pode ser
dividida em trés tipos, segundo sua origem: derivados da cultura organizacional, das
estruturas normativas e de circunstancia temporais. As mudangas nos condicionantes
proprios da cultura organizacional sdo os mais solidos, pois as mudangas culturais sdo
morosas € paulatinas. Os condicionantes estruturais, derivados das leis que articulam a
administracao federal, sdo mais faceis de modificar do que os culturais, mas também nao
¢ um processo simples, ja que depende das dindmicas politicas decisorias. Finalmente, os
originados por circunstancias temporais, ainda podendo produzir efeitos negativos de
grande magnitude sobre a ADI, sdo conjunturais e, a principio, uma mudanga nessas

circunstancias pode reverter a situagao.

6.1.6 Acompanhamento e avaliagdo

A etapa de acompanhamento ¢ concomitante a execucao da politica. Segundo a defini¢ao
de Saravia (2006, p. 13), € “o processo sistematico de supervisao da execucao de uma
atividade (...), que tem como objetivo fornecer a informagao necessaria para introduzir
eventuais corre¢des a fim de assegurar a consecucdo dos objetivos estabelecidos”.
Portanto, visa coletar informagdes e realizar ajustes que melhorem a implementagao da
politica. Nesse sentido, foi também incluida, na analise desta etapa, a avaliagdo, pois neste
caso, uma vez que a politica de ADI continua vigente, foi observada a avaliacao formativa
ou intermediaria, que tem os mesmos propodsitos que as agdes de acompanhamento. Ja a
avaliacdo como etapa diferenciada do acompanhamento estd referida, normalmente, a
avaliacdo ex-post, realizada apos a finalizagao da politica. Dessa forma, a avaliagdo, além
de determinar o sucesso das politicas, tem uma vertente educacional para os decisores
politicos e para os atores envolvidos no acompanhamento dos programas em andamento
(PRESSMAN; WILDAVKY, 1998). Como salientam Howlett, Ramesh e Perl (2013),
esses atores, cientes ou ndo, quando monitoram ou realizam uma avaliagao de meio termo
e examinam o desenvolvimento dos processos, participam da aprendizagem da politica,
contribuindo com o aprimoramento da escolha de alternativas para a formulagdo das

politicas, da mesma ou de distinta natureza.
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Relacionado ao monitoramento e a avaliacdo formativa, também foi examinado nesta
etapa o controle exercido externamente a politica de ADI. Observou-se o controle ou
accountability horizontal, na concepgao classica de O 'Donnell (1998) que o diferencia do
controle vertical exercido pelos cidadaos, ¢ efetuado pelos organismos publicos com a
funcdo de supervisionar € sancionar outras agéncias ou agentes do Estado pelas suas

acoes.

A primeira categoria nesta etapa ¢ monitoramento e controle, cuja defini¢do se apresenta
no Quadro 32. Consta de duas subcategorias: (i) monitoramento interno e externo e (ii)

controle externo.

Quadro 32. Categoria: monitoramento e controle.

CATEGORIAS NO ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO

Categoria: Monitoramento e controle

Acompanhamento do desenvolvimento da politica com o fim de realizar ajustes
Definicao que melhorem sua execu¢do e fiscalizagdo externa para comprovar a
implementagdo adequada da normativa reguladora.

(i) Monitoramenrto interno e externo.

Subcategorias . .
g (i1) Controle interno e externo.

Fonte: elaboragdo propria.
(1) Monitoramento interno e externo.

O monitoramento interno acontece nas divisdes encarregadas de coordenar o processo da
ADI em cada organiza¢ao federal. Muitos dos entrevistados envolvidos em alguma dessas
divisdes admitiram que a sua principal fungdo era garantir que todos os servidores da
entidade preenchessem a planilha de avaliagao, com o juizo das chefias e colegas, que ¢
o principal requisito para perceber a gratificagdo pelo desempenho. Porém, ndo se
realizava um acompanhamento sistematico do processo. “[a divisdo] deveria ter essa
visdo ampla sobre os resultados, (...) mas eu acho que ndo acontece isso. (...) Do
resultado de todos os servidores, de todas as dreas, se estd surgindo efeito o sistema de
avaliagdo, que tipo de efeitos estdo surtindo, (...) ndo tem essa visdo, (...) um
acompanhamento nas dreas”, apontou a E-22. Nesta mesma direcdo, a E-1 explicou que
“na maioria das vezes acontece porque surgiu o problema, surgiu o caso (...). E uma
postura mais reativa, ndo é uma postura de monitoramento do sistema”. Outra pessoa
responsavel pela coordenacao da ADI em uma entidade federal também descreveu as
limitagdes da sua fungdo em relagdo ao monitoramento interno: “‘eu tenho que garantir

(-..) que todos servidores que estejam aptos a serem avaliados, eles sejam avaliados. Eu



6.1.6 Acompanhamento e avaliagdo — Monitoramento e controle 258

tenho que garantir isso, entdo essa é a minha meta (...). Se ele ndo for avaliado, eu tenho
que saber por que ele ndo esta sendo avaliado. Eu tenho que ter esse controle, entdo eu

sou avaliada(o) por isso, por essa atividade especifica”.

A outra tarefa que as unidades de coordenacao da ADI devem atender ¢ compilar os
resultados das avaliacdes dos servidores nos organismos € enviar para o Ministério do
Planejamento, quem realiza um monitoramento, com carater externo e de forma global,
da politica. A E-14 relatou que no final de cada ciclo devia elaborar um relatorio “para o
Ministério do Planejamento. A gente tem que informar (...) todas essas informagoes da
legislagdo, de como foi o ciclo, como foi o processo de avaliagdo, quantos servidores
foram avaliados, quantos ndo foram, as notas...a gente tem que indicar nisso tudo”. Essa
pratica ¢ comum para todos os 6rgaos federais. O Ministério do Planejamento vai além
dessa coleta de informagdes e também mantém reunides periddicas com 0s responsaveis
pela ADI nas entidades afetadas pela nova normativa para discutir e tentar solucionar as
dificuldades do processo. “Nos ja tivemos (...) varias reunioes no planejamento, com
todas as unidades, todos os orgaos, as agéncias...(...)todos levam o mesmo problema para
o Ministério do Planejamento: a dificuldade em realmente fazer cumprir tudo que esta
no Decreto. (...) Muita coisa a gente faz, segue a legislagdo, nos fazemos direitinho, mas
ndo o resultado que esperava. [O] Ministério do Planejamento, que é orgdo gestor no
caso, ele ja tentou (...) varias vezes”, relatou a E-8, aludindo aos esfor¢os por melhorar o

processo do Ministério do Planejamento por meio de agdes de monitoramento da politica.

(1) Controle interno e externo.

O controle, diferentemente do monitoramento, preza pelo cumprimento do estipulado na
norma, verificando que ndo existam comportamentos negligentes ou irregulares. A partir
da andlise de Bresser-Pereira (1996), existiriam dois modelos de controle da execugao
das politicas publicas. No estilo burocratico ou regulatdrio, a garantia de que uma politica
se executa corretamente contempla uma série de regras e normas ex ante, que controlam
rigidamente cada etapa do processo administrativo. O estilo contraposto ¢ o estilo
gerencial, no qual os controles sdo a posteriori, premiando as condutas e resultados
positivos e punindo os erros. No caso da politica de ADI, o controle predominante ¢ o
burocratico. Mesmo que sejam revisados os resultados dos processos em cada entidade,
as instancias que controlam interna e externamente a politica ndo conseguem modificar

as praticas dos servidores, que resulta na perda do sentido e dos objetivos da mesma.
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Contudo, os servidores nao atuam contrariamente ao estipulado na normativa, mas

limitam seu alcance real.

A E-21, envolvida no acompanhamento da politica, explicou esse paradoxo da seguinte
forma: “a gente ndo tem nenhum mecanismo que obrigue as pessoas a avaliar ou que
motive as pessoas a avaliar da forma adequada, por melhor que seja o instrumento,
formulario de avaliagdo...A pergunta muitas vezes é: ela [a ADI] é bem elaborada? Os
formularios até que sdo muito bons, mas as pessoas ndo levam muito a sério, na maioria
das vezes -ndo sdo todas-, e acaba que os resultados sdo apenas ficticios”. No mesmo
sentido, as limitagdes do controle interno se expressam em questoes praticas do ciclo da
avaliagdo como, por exemplo, o fato de que ndo se requisitem evidéncias para demonstrar
o cumprimento dos planos de trabalho, como indicou a E-1: “a evidéncia a gente nunca
precisou apresentar. A ndo ser que fosse para recurso, dificilmente a gente era chamado

para evidéncia”.

No que atinge ao controle externo da politica, a responsabilidade pela referida
accountability horizontal recai no Tribunal de Contas da Unido (TCU). De acordo com a
Constituicdo Federal (2015), a fungdo do TCE ¢ auxiliar o Congresso Nacional no
controle externo da Unido, sendo uma das suas competéncias, estabelecida no artigo 75,
apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica. Desse modo,
considerando que a politica de ADI comporta uma dotagdo or¢amentéria significativa nas
contas do governo federal pela gratificacdo pelos resultados do desempenho, o TCU
fiscaliza anualmente essa premiagao remuneratdria, verificando sua regularidade. O TCU
também se preocupa com a ligagdo do processo da ADI a capacitacdo dos servidores, o
que também implica um gasto para a Unido. “Temos orgdos de controle, por exemplo,
como o TCU, que a gente tem que dar respostas para ele com relagdo ao andamento do
processo, ao processo educativo, qual é o insumo que o processo de avaliacdo de
desempenho faz com relagdo com o processo educativo. E a gente responde relatorios
anuais do TCU. Eles fazem pesquisa e a gente responde”, relatou a E-19. Igualmente, a
E-14 se referia a essa prestacao de contas anual, que também inclui a descrigao de outros
processos administrativos: “outro relatorio, que é chamado de Relatorio de Gestao, é
encaminhado para (...) o TCU. (...) Cada secretaria preenche o relatorio com as
informagoes da sua unidade. Depois encaminha para a Coordenagdo de Gestdo de
Pessoas e la é sistematizado um documento unico que é encaminhado”. Considerando

que a maioria dos servidores das entidades federais atinge a maxima pontuagao, ao TCU
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lhe preocupa que nao seja possivel realizar esse vinculo com os processos de capacitacao,
como indicou a E-8: “jd teve o Tribunal de Contas que esteve aqui, porque o proprio
decreto fala para fazer esse link da avaliagdo com a capacitagdo, e o que a gente coloca
¢ essa dificuldade”. Durante a pesquisa de campo se realizaram vdrias tentativas com o
objetivo de conversar com os responsaveis da fiscalizagdo da ADI no TCU, pois se
considera esse 6rgdo um ator relevante na politica. Mas, infelizmente, ndo foi possivel

conseguir esse contato.

A analise desta categoria permitiu identificar que sao realizadas agdes de monitoramento
e de controle, tanto no interior das entidades, quanto externamente por meio do Ministério
do Planejamento e do Tribunal de Contas da Unido. Também foi evidenciada a
preocupacdo existente no decorrer da politica, sobretudo em relacdo a distor¢do existente
nos resultados das avaliagdes. Contudo, os atores envolvidos no acompanhamento da

politica reconhecem, impotentes, a sua incapacidade para corrigir as falhas do processo.

A segunda categoria desta etapa ¢ denominada avaliacdo intermedidria e foca sua
atengdo em explorar a existéncia de algum tipo de estudo aprofundado sobre o

desenvolvimento da politica de ADI.

Quadro 33. Categoria: avalia¢do intermediaria.

CATEGORIAS NO ACOMPANHAMENTO E AVALIACAO

Categoria: Avaliagao intermediaria

Exame sistematico e aprofundado da forma em que transcorrem os processos da
Definicao politica, com o fim de coletar informagdes que permitam corrigir falhas ou
incorporar agdes que resultem na consecugao dos objetivos marcados.

Fonte: elaboragdo propria.

A identificacdo da existéncia de uma avaliacdo intermedidria, denominada também
formativa (SILVA, 2013), sobre a politica de ADI foi uma das primeiras indagagdes
efetuadas, pois teria sido um documento referente e orientador da investigacao. Porém,
tanto nas entrevistas preliminares - dirigidas a definir o problema da pesquisa-, quanto na
posterior pesquisa de campo, constatou-se que, desde que entrou em vigor a nova
normativa, ndo foi realizada nenhuma avaliagdo, nem por iniciativa do governo federal
nem por iniciativa externa. Também ndo foi identificada avaliag¢do interna realizada por

alguma entidade federal.

A E-2, especialista académico na gestdo de desempenho, frisou a importancia de efetuar

um diagndstico da situagdo atual da politica, ouvindo as dificuldades das organizagdes, a
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fim de poder melhorar sua implementacao: “uma etapa que precisa ser sempre feita e
precisa ser melhorada é ouvir a necessidade dos orgaos, (...) como funcionou, ja que eu
estou olhando para a frente, se eu quero mudar...como funcionou a politica até hoje, o
que deu certo, o que ndo funcionou, o que a gente esperava la no decreto e o que de fato
aconteceu, e ai realinhar. Porque a gente tem expectativas quando promulga o
documento, mas a vivéncia da prdtica cada orgdo tem a sua experiéncia...De repente, de
maneira empirica, ir la nos orgaos (...) e tentar captar essas varidveis, essas percepgoes,
as dificuldades e as vicissitudes. (...) Primeiro identificar as dificuldades e as vicissitudes

do desempenho para ai olhar para frente”.

Caso ndo seja feita essa avaliagdo interna da politica nos proximos tempos, conviria
realizé-la, ao menos, quando se decida finalizar a politica atual e elaborar uma nova
normativa. Nesse caso, também seria recomendavel realizar estudos aprofundados sobre

as diferentes alternativas que sejam discutidas.

6.2 Sintese sobre a analise da efetividade da politica de ADI

Uma vez realizado o estudo pormenorizado do desenvolvimento da politica, levando em
conta a visao dos atores envolvidos no processo e as informagdes coletadas da observacgao
participante e da analise documental, neste ultimo item do capitulo se apresenta uma

sintese dos resultados obtidos na pesquisa.

A andlise da efetividade da politica de ADI na administracdo federal brasileira foi feita
de maneira avaliativa (CANO, 2006). Em primeiro lugar, realizou-se uma avaliacdo do
processo. Por um lado, por meio da analise do ciclo da politica publica e, por outro lado,
da andlise do ciclo da avaliacao de desempenho. O ciclo da politica ptblica, inspirado no
modelo de Saravia (2006), considerou seis etapas: entrada do problema na agenda
politica, elaboragdo, formulag¢do, planejamento, execu¢do e acompanhamento e
avaliacdo. Por sua vez, o ciclo da ADI, baseado nos delineamentos do decreto 7.133
(BRASIL, 2010), conformado pelos estagios de planejamento do trabalho, gerenciamento
e monitoramento, avaliagdo do desempenho e uso dos resultados. Em segundo lugar, a
pesquisa efetuou uma avaliagdo de impacto ao examinar a presenca dos efeitos esperados
da ADI, segundo a andlise da literatura (CLEVELAND; MURPHY; WILLIAMS, 1989;
COELHO JR., 2013; GIBSON; IVANCEVICH; DONNELLY, 2001; LEITE; GONDIM,
2005; ODELIUS, 2000; SCHIKMANN, 2010; TZINER et al., 2010; VAZQUEZ, 2007),
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no estudo de caso, lembrando que a efetividade de uma politica foi definida como a
analise dos impactos produzidos por ela na populagdo objetivo (SILVA, 2013). Na Figura

8, representam-se as duas vertentes da pesquisa avaliativa que foram expostas nesta tese.

Figura 8. Esquema da pesquisa avaliativa apresentada.

Efeitos da

pOlgIBEIl de Avaliacdo do impacto

(efetividade)

Ciclo da
politica
publica

Avaliagdo do processo

Ciclo da
avaliagdo de
desempenho

Fonte: elaboragdo propria.

6.2.1 Sintese dos resultados da avaliacdo do processo da politica

Foram muitos os elementos identificados ao longo do processo da politica, desde a sua
origem até a atualidade, que condicionaram a sua efetividade, tanto positiva quanto
negativamente. A seguir se descrevem, de maneira sintética, os principais achados da
analise avaliativa do processo da nova sistematica de ADI em cada uma das etapas do

ciclo da politica.

(i) Entrada do problema na agenda politica.

Primeiramente, convém destacar que nesta etapa inicial da politica de ADI houve algumas
falhas em contraste com os critérios ideais de constru¢ao da agenda, segundo a literatura.
Assim, a defini¢do do problema e a forma em que ele ¢ impulsionado e assumido na
agenda institucional sdo decisivos para a posterior formulacdo e implementacdo da
mesma (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; KINGDOM, 1995). Um aspecto que foi

evidenciado nesta etapa inicial foi a imprecisdo da defini¢do do problema. Foram varios
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os aspectos explicativos do problema, tais como a percepcao do mal funcionamento do
sistema vigente, a inexisténcia de um planejamento real ou o entendimento de que
existiam deficiéncias na qualificacdo dos servidores publicos. Porém, o problema nao foi
diagnosticado por meio de uma avaliagdao da politica de ADI naquele momento. Desse
modo, ndo se delimitaram as falhas existentes e as suas causas, que devia ser o ponto de

partida para a posterior elabora¢ao de solu¢des ao problema (SARAVIA, 2006).

Ligado a esse elemento, também se demonstrou que a entrada do problema na agenda foi
feita segundo o modelo de acesso interno (COBB; ROSS; ROSS, 1976), sem uma
demanda articulada de atores externos ao governo, pelo que tampouco houve uma
definicdo do problema elaborada por algum grupo ou coalizdo de defesa (SABATIER;
JENKINS-SMITH, 1999). Igualmente, pela mesma razdo, ndo existiu uma pressao e
fiscalizacdo da midia desde que foi implementada a politica (SABATIER;
MAZMANIAM, 1979, 1981), o que repercutiu sobre as prioridades que o governo ¢ a
alta administragdo nas entidades federais deram a esta nova sistematica, que foi

diminuindo ao longo dos anos.

Outro elemento condicionante identificado nesta etapa, e talvez o mais determinante, ¢
que as motivagdes da entrada do problema na agenda ndo estavam diretamente
relacionadas com o problema. Isto €, o governo federal assumiu a revisao da politica de
ADI por causas diferentes as dificuldades existentes na gestdo de desempenho na
administragdo federal. E frequente que uma politica esteja inserida em um conjunto de
agdes governamentais com um denominador comum (PULZL; TREIB, 2007; SARAVIA,
2006), neste caso a melhoria ou reforma da gestdo publica, mas a nova normativa teve
um carater marcadamente complementar e subsididrio. Assim, programaticamente,
encaixou-se na Politica Nacional de Desenvolvimento de Pessoal (BRASIL, 2006), no
impulso da democratizacao das relagdes de trabalho no servigo publico (GARCIA et al.,
2006) e no fortalecimento da remuneragdo dos servidores. E nesta tltima iniciativa na
qual a nova normativa tem mais impacto, pois implicou um aumento consideravel nos
pagamentos dos funcionarios através da gratificacdo de desempenho que, em alguns
casos, representou um complemento de 100% em relacdo ao vencimento basico salarial.
Este fato faz com que a politica perdesse certa autonomia e foco na resolucao do problema
e, como indicam Sabatier ¢ Mazmaniam (1979, 1981), quando a elaboragao da politica
esta longe das explicagdes causais do problema, o sucesso da implementacdo da mesma

esta em risco.
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Um ultimo aspecto na constru¢ao da agenda, que convém sublinhar, ¢ a influéncia do
ambito académico na percepcao do problema e na proposta de solucdes, representado pelo
trabalho realizado nas universidades e, sobretudo, pela ENAP. Tal como ¢ indicado pela
literatura, atores académicos como a universidade, os especialistas consultores de politica
publica, os think tanks e as organizagdes de pesquisa atuam no sistema politico e
contribuem para a construcao da agenda politica (SILVA, 2013; HOWLETT; RAMESH;
PERL, 2013; SECCHI, 2014).

i1) Elaboracao

O processo de elaboragdo de alternativas para a nova politica de ADI foi relativamente
simples e rapido. Como ¢ comum no ciclo da politica, o desenvolvimento das reunides
para discutir as alternativas foi de carater interno e burocratico (SYDNEY, 2007). Sendo
assim, foram servidores publicos e cargos de confianga, classificados por Kingdom
(1995) como atores invisiveis, que formavam parte do Ministério de Planejamento, os
que impulsionaram o desenho da normativa. Nao houve, desse modo, interferéncias
externas ou a necessidade de alcangar consenso entre atores com interesses contrapostos.
A estabilidade dos altos cargos administrativos desse Ministério foi outro dos fatores
facilitadores da agilidade no desenvolvimento das discussdes, tanto do Ministro Paulo
Bernardo Silva, que ocupou e desempenhou essa responsabilidade desde margo de 2005
até dezembro de 2010 (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, 2017a), quanto do
Secretario de Gestao de Pessoas, Duvanier Paiva Ferreira, que exerceu no cargo desde
junho de 2007 até janeiro de 2012 (G1, 2012). Além disso, toda a tramitacdo da nova
normativa se deu em um s6 mandato de governo, a do presidente Lula, no periodo 2007-

2010.

No inicio das discussdes foram dadas varias diretrizes, desde a Presidéncia da Reptblica
e os altos cargos do Ministério do Planejamento, sobre as principais linhas da politica. Os
elaboradores, guiados por essas orientagdes acharam algumas restricdes, ao longo do
processo deliberativo. Por um lado, restrigdes de natureza substantiva, pois deveram
abandonar a ideia de criar uma sistematica de ADI ambiciosa, que pretendia ligar a
avaliacdo a gestdo de competéncias a umas trilhas de aprendizagem e capacitagao
definidas pela propria normativa. Por outro lado, houve também restricdes
procedimentais, ja que consideraram muito complexa a unificacdo de todos os processos
de avaliagdo federais em uma so lei (progressdes e estdgio probatorio). Tendo como

critério a classificagdao de instrumentos de Howlett, Ramesh e Perl (2013), a ferramenta
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escolhida pelos elaboradores foi a da provisdo direta, que sdo aquelas politicas que o
governo implementa por meio da sua administracdo. Por sua vez, a técnica selecionada
(OLLAIK; MEDEIROS, 2011) para iniciar a proposta foi uma medida provisdria, que ¢é
a op¢ao mais agil do governo para tramitar uma lei no Congresso Nacional (BRASIL,

2015).

Contudo, nesta etapa houve duas questdes que, com certeza, condicionaram a efetividade
posterior da politica durante a fase de implementacdo. Primeiramente, a discussdo e
escolha das alternativas nao foi fundamentada em estudos ex-ante sobre o impacto
potencial de cada opg¢dao. A eleigdo de um ou outro direcionamento foi feita
principalmente por meio de conjecturas dos atores participantes nas reunides,
procedimento tipico das politicas elaboradas pela burocracia, segundo Secchi (2014).
Essa pratica deixou mais incerto o resultado e impacto das alternativas finais e pode ter

diminuido a qualidade da normativa.

A segunda questdo identificada ¢ fruto do carater interno da elaboragdo da politica. A
agilidade na tramitagdo da proposta de normativa teve, como contraponto, a exclusdo, no
processo participativo, dos representantes dos servidores publicos, atores chave em uma
politica que repercutia nos direitos bdasicos dos trabalhadores. Os sindicatos
acompanharam o processo de elaboragdo por meio da socializagdo que o governo
favoreceu na Mesa Nacional de Negociacdo Permanente, conhecida como mesas de
negociagao. Embora tenha existido esse didlogo, os elaboradores nao lograram a anuéncia
dos sindicatos em relagdo aos delineamentos principais da nova lei. Segundo as pesquisas
realizadas, varios dos principais sindicatos, tanto no nivel das confederagdes nacionais
quanto dos representantes sindicais das entidades federais, eram contrarios a sistematica
de ADI que se estava trabalhando pois, na visao deles, tinha carater produtivista e estava
focada na remuneracao pela gratificacdo. A auséncia desse apoio, que depois se
reproduziria também nos diferentes orgdos federais, comprometeu a legitimidade da
politica. Ao mesmo tempo, provocou, ja na etapa de execucdo, mais resisténcias entre os
servidores publicos para implementar corretamente a normativa, o que ¢ conhecido como
competi¢dao burocratica, motivada por aqueles excluidos da elaboragdo e contrarios aos

tragos principais da politica (NICHOLSON-CROTTY, 2005).

ii1) Formulagao
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A formulacgdo da politica, formalizada por meio de uma norma (SARAVIA, 2006), foi
também relativamente simples. A Medida Proviséria 431 (BRASIL, 2008a) foi
apresentada pelo governo federal no Congresso Nacional no 14 de maio de 2008. Foi
aprovada, quatro meses depois, por ambas camaras, sem modificagdes expressivas,
sobretudo em relagdo ao capitulo dedicado a avaliacao de desempenho. Foi sancionada
pelo Vice-presidente José Alencar e publicada em 22 de setembro de 2008, com a
denominacao da Lei 11.784 (BRASIL, 2008b). A regulamentacao, que foi similar ao texto
da ADI contido na Lei, foi aprovada pelo governo com muita rapidez, surpreendendo,
inclusive, os planejadores pela celeridade na sua tramitagdo. Assim, um ano € meio
depois, em 19 de margo de 2010, foi publicado o Decreto 7.133 (BRASIL, 2010), com as

assinaturas do Presidente Lula e do Ministro de Planejamento, Paulo Bernardo Silva.

De acordo com a forma em que foi tomada a decisao, que aconteceu verdadeiramente na
etapa da elaboracao, a nova normativa de ADI pode ser classificada como uma politica
incremental, segundo o modelo exposto por Lindblom (1959, 1979). Esse modelo,
contraposto ao modelo de decisdo racional, se baseia na mudanca incremental das
politicas, cuja margem de decisdo esta limitada por politicas anteriores e pelas institui¢des
existentes, sendo que a decisdo implica ajustes e adaptagdes das politicas ja existentes.
Na Figura 9, expdem-se as caracteristicas da tomada de decisdo da politica de ADI que

encaixam com o modelo incremental.

Figura 9. Caracteristicas do modelo incremental na politica de ADI.
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O desenho da politica, expresso na lei e na sua regulamentagao, em relagao a sistematica
da ADI, ¢ inovador tecnicamente ¢ bem formulado, segundo muitos dos entrevistados.
Em primeiro lugar, incorpora, pela primeira vez, a avaliagcdo por multiplas fontes, com a
possibilidade de avaliar as chefias e também receber a avaliacdo dos colegas e a propria
autoavaliacdo do servidor, o que melhora a objetividade do julgamento (BRANDAO et
al., 2008). Essa novidade ¢ coerente com o impulso da democratizagdo das relacdes de
trabalho, um dos eixos perseguidos pelo governo de Lula. Em segundo lugar, a vinculagao
com a gestdao por competéncias esta presente ao estabelecer uns fatores pessoais padrao
que devem ser operacionalizados, em forma de competéncia, nas entidades federais. Em
terceiro lugar, a regulamentagdo estipula que a ADI deve estar ligada as acdes de
capacitagdo e adequacgdo funcional dos trabalhadores, embora delegue as organizagdes a
forma de instrumentalizar esse proposito. Em quarto lugar, estabelece um mecanismo de
recurso, em caso de discrepancia com os resultados da avaliagcdo, de duas instancias, com
uma ultima dirigida a um comité responsavel por acompanhar o processo, 0 que ¢ um
aspecto essencial para a percepcao de justica da ADI entre os funcionarios (FOLGER;
KONOVSKY; CROPANZANO, 1992). Por ultimo, estabelece um ciclo da avaliagao que
inclui uma ligacdo entre o planejamento institucional, o das equipes de trabalho e o
planejamento individual, assim como uma previsdao de didlogo entre chefias e
colaboradores ao longo de todos seus estagios (BRASIL, 2010), dimensdes destacadas
pela literatura como aspectos positivos na ADI (DONATO et al., 2013; LAWLER;
BENSON; MCDERMOTT, 2012; LIU; DONG, 2012; ODELIUS; SANTOS, 2007).

Um dos aspectos da formulagdo que deve ser assinalado ¢ o peso preponderante da
pontuacdo obtida pela avalia¢do institucional no computo da gratificagdo. Sobre 100
pontos possiveis, 80 correspondem aos resultados da avaliacao institucional e 20 aos da
avaliacdo individual (BRASIL, 2010). Segundo alguns especialistas entrevistados, seria
mais recomendavel um equilibrio maior, inclusive seria aconselhdvel adicionar a
avaliagdo das equipes de trabalho. Essa despropor¢do ndo estd justificada e responde,
basicamente, a preexisténcia da gratificacdo pela avaliacdo institucional na normativa de

varias carreiras, sendo o Unico nivel avaliado em certos casos.

A ligacao com a gratificagdo remuneratoria € talvez o assunto mais polémico e assinalado
entre os atores envolvidos na politica. Na literatura ndo existe um consenso sobre a
conveniéncia do uso de incentivos monetarios para melhorar o desempenho (LAWLER,

BENSON; MCDERMOTT, 2012; ODELIUS, 2010), mas a maioria dos atores
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entrevistados apontou que a magnitude das gratificacdes estabelecidas nas diferentes

carreiras distorce o funcionamento da nova politica de ADI.

iv) Planejamento

A etapa do planejamento marca o inicio da implementagdo das politicas publicas. Tal
como alertam Pressman e Wildavsky (1998), o planejamento ¢ chave para o sucesso de
qualquer programa publico e ndo deve estar dissociado da execugdo. Para conseguir esse
objetivo, uma das propostas desses autores ¢ levar a cabo um esforco decidido na
preparagao das organizagdes que irdo implementar a politica. Nesse sentido, segundo as
informacdes obtidas na pesquisa, o planejamento e preparacao para a execugao da nova
ADI foram efetuados de maneira consistente, desenvolvendo iniciativas de divulgacao,
capacitagdo, consultas, intercambio de conhecimentos e reorganizacdo e alocagdo de

recursos.

Em relacdo as ac¢des de divulgagdo e capacitacao, em 2009, a Secretaria de Gestao de
Pessoas do Ministério do Planejamento organizou varios encontros em diferentes estados
do pais para divulgar as novas reformas que estavam em andamento. Foi denominada
Conferéncia Nacional de Recursos Humanos da Administra¢do Publica Federal e teve
como publico alvo os servidores dos orgaos federais, sindicatos e organizagdes da
sociedade civil. A avaliagdo de desempenho e a divulgacdo da Lei 11.784 (BRASIL,
2008b) situavam-se entre os temas abordados. O apoio da ENAP nessa divulgacdo e
também na capacitacao dos trabalhadores federais foi determinante. Também em 2009, a
escola de governo lancou o curso Gestdo Estratégica de Pessoas e Planos de Carreira,
que incluia a gestdo de desempenho no seu programa. O curso foi aprimorado ao longo
dos anos e hoje continua em vigor. Finalmente, outra iniciativa focada na nova
regulamentagcdo da ADI foi a publicagdo, em 2013, do Manual de Orienta¢do para a
Gestdao do Desempenho, sob a iniciativa da Secretaria de Gestao Publica (SEGEP) do
Ministério do Planejamento. Esse Manual surgiu para orientar as constantes demandas
recebidas, de diferentes entidades, no que tange ao esclarecimento de diividas em relagao
a forma de adaptar internamente a nova regulamentagdo, o Decreto 7.133 (BRASIL,

2010).

Quanto as atividades de preparacdo, destacam-se as consultas realizadas, desde 2008,
pelos elaboradores da regulamentacdo da ADI, a especialistas vinculados ao ambito

académico. Dessa forma, os membros do grupo de discussdo se reuniram e dialogaram
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com varias fontes especializadas na ADI e em gestdo publica para determinar o conteudo
da nova regulamentagdo, incluindo professores universitarios e profissionais da ENAP.
Também houve, pouco tempo depois da aprovacdo do Decreto 7.133 (BRASIL, 2010),
um intercadmbio de experiéncias com a administragao publica do governo de Portugal, no
contexto de uma acdo de cooperagdao com a Unido Europeia denominada Apoio aos
Didlogos Setoriais Brasil - UE. Essa iniciativa visou auxiliar a prepara¢do para a
execugdo da nova sistematica de ADI, resultando em vérios documentos operativos, tais
como uma orientacdo normativa, modelos de planos de trabalho e uma planilha com
perguntas frequentes sobre o regulamento. Por ultimo, o planejamento da politica
acarretou na reorganizacdo do Ministério do Planejamento, que criou a Coordenacgdo
Geral de Desenvolvimento e Gestdo de Pessoas, com uma alocacdo de servidores para

coordenar e acompanhar a execu¢do da nova politica de ADI.

Em suma, pelas acdes preparatorias realizadas nesta etapa de planejamento e o tempo
investido nelas, ¢ possivel afirmar que se realizaram os esfor¢os necessarios para preparar
a execucdo da nova ADI nas entidades federais, um dos requisitos identificados por
Sabatier ¢ Mazmaniam (1979, 1981) para o sucesso na implementacao das politicas

publicas.

v) Execuc¢ao

A etapa de execug¢do, como era de esperar, foi a de maior complexidade, com um grande
numero de atores envolvidos e multiplos pontos de decisdo (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1998) e, de fato, onde se constataram maiores dificuldades para a
efetividade da politica de ADI. Para o estudo desta fase, o foco esteve em uma entidade
autarquica federal, onde, além das entrevistas, foi realizada a observagdo participante
durante varias semanas ao longo de um periodo de dois anos. Paralelamente, e com menor
intensidade, foram também analisados os casos de mais trés organizagoes da Unido.
Como indica Saravia (2006), esta etapa ¢ decisiva para o sucesso das politicas, sendo que
a burocracia exerce um papel determinante para transformar os enunciados da formulagado
em realidade. Efetivamente, a administracdo federal, representada pelos servidores
participantes da nova ADI nas entidades afetadas, ¢ encarregada pela implementagao da
politica e, simultaneamente, alvo da mesma. Os resultados da pesquisa nesta etapa
evidenciaram que, embora existam algumas divisdes e 6rgdos onde a politica funciona

satisfatoriamente, em termos gerais, a ADI ndo ¢ percebida como uma ferramenta de
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gestdo e seus efeitos positivos sdo escassos. Entre os poucos aspectos positivos

mencionados, a obrigacdo de realizar um planejamento estratégico foi o mais salientado.

As adaptacdes nas entidades federais do Decreto 7.133/2010 (BRASIL, 2010) foram
realizadas com a assisténcia e apoio do Ministério do Planejamento. A margem de
manobra na formulacdo interna recaiu, principalmente, nos critérios de pontuacao e
definicdo e operacionalizacdo dos fatores pessoais de competéncia. Segundo os
depoimentos de varios entrevistados, esse processo de formulagado foi realizado de forma
pouco participativa, sendo que muitos se sentiram excluidos, no sentido de ter op¢ao, ao
menos, a realizar observagoes. Isso se juntou a rejei¢ao dos sindicatos representantes dos
trabalhadores nas organizagdes, que se somaram ao protesto das confederagdes sindicais.
Desse modo, ainda que inicialmente a nova ADI fosse bem recebida, pois implicou um
complemento salarial significativo, posteriormente essas deficiéncias de participagdo e
falta de aquiescéncia dos sindicatos contribuiriam para o descrédito da sistematica e sua
baixa aceitacdo (FOLGER; KONOVSKY; CROPANZANO, 1992; KIM; HOLZER,
2014).

Além dessas questdes nas fases iniciais da execugdo, os principais problemas
identificados foram, por um lado, a falta de didlogo e de protagonismo das chefias no
gerenciamento da ADI e, por outro lado, a leniéncia dos avaliadores, manifesta em
planejamentos pouco ambiciosos e na obten¢ao das pontuacdes mais altas nos resultados
das avaliacdes. O papel das chefias ¢ reconhecido na literatura como chave no sucesso da
ADI (DESTLER, 2016; LAWLER; BENSON; MCDERMOTT, 2012; ODELIUS;
SANTOS, 2007), pois deve acompanhar e potencializar o processo do ciclo da avaliacao
em todos seus estagios. Porém, foi constatada uma escassa pro-atividade das pessoas que
ocupavam cargos de chefia. Primeiramente, na hora de estabelecer um didlogo com seus
colaboradores na construcao do planejamento das equipes. Em segundo lugar, na auséncia
de um acompanhamento do planejado, de interagdo com os membros das equipes e
também no uso restrito das repactuagdes. Em terceiro lugar, as deficiéncias na atuacao
das chefias foram verificadas, igualmente, na auséncia geral de um retorno dialogado dos
resultados com os avaliados, o que exclui também um elemento essencial do processo da
ADI, tal como ¢ apontado pela literatura (OLAZ; BRANDLE, 2013; SCHEUER, 2014;
MIEROOP; VROLIX, 2014). Finalmente, os gestores ndo aproveitam os resultados da
avaliagdo para fornecer informacgao ao processo de planejamento do periodo seguinte, que

¢ o que dota de circularidade o ciclo da avaliagdo de desempenho (COELHO JR., 2013).
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A outra questdo que pde em xeque a efetividade do processo da politica na etapa da
execucdo ¢ a benevoléncia dos avaliadores. Os objetivos e metas pactuadas sdo pouco
ambiciosas, de facil cumprimento e, ao mesmo tempo, os avaliadores (chefias,
colaboradores, pares e o avaliado) outorgam as maximas pontuacdes no julgamento do
cumprimento do planejado. Essa leniéncia generalizada era causada, segundo a maioria
dos entrevistados, pelo fato da gratificacdo pelo desempenho ser muito ampla e por ser
percebida como parte do salario. Isso resulta com que os avaliadores ndo queiram
prejudicar o funciondrio avaliado, ja que este sente qualquer diminui¢do na gratificagao
como uma punigao e restricdo de um direito. Nao obstante, esses nao foram os tnicos
condicionantes detectados. Existem outros fatores, relacionados com as estruturas € a
cultura organizacional da administragdo publica, que também conduzem a essa
benevoléncia: camaradagem entre os trabalhadores, que nasce da estabilidade propria dos
servidores publicos; falta de uma cultura de avaliagdo, expressa na pouca aceitagao das
criticas, na personalizagdo do processo e no abuso dos recursos pelos resultados; as
chefias ndo exercem sua fungdo de gerenciar as equipes de trabalho; alta rotatividade das
chefias, com pouca consolida¢dao das hierarquias e temor de retaliacdo no futuro pelos
gestores; e receio de perder trabalhadores nas equipes por adquirir ma reputagdo com
avaliagdes mais rigorosas. Na Figura 10, representa-se esse fluxo de variaveis

influenciadoras na leniéncia dos avaliadores.

Figura 10. Aspectos condicionantes da leniéncia dos avaliadores.
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Assim, sao muitos os condicionantes que determinam essa pratica e, por conseguinte,
também ¢ dificil achar uma solugdo que resolva esse problema. A exclusdo da gratificacao
ou a sua diminui¢do ndo mudaria muito essa situa¢do, se bem ¢ uma hipdtese que ndo foi
comprovada nesta pesquisa. Por outro lado, a criacdo de comités avaliadores conformados
por pessoas externas a Organizagdo, como foi estudado, também ndo gera processos
avaliativos adequados, tendo em vista a dificuldade em conhecer as dindmicas internas
do trabalho e o desempenho real dos avaliados somente por meio de um relatdrio escrito.
Marchegiani, Reggiani e Rizzolli (2016) sustentam que, sendo a benevoléncia uma
pratica frequente nas organizagdes, ¢ menos prejudicial no desempenho posterior dos
trabalhadores que as avaliacdes com excesso de rigor. Porém, a ADI ndo somente
persegue um desempenho maior, sendo que engloba outros multiplos efeitos que recaem
sobre o trabalhador, as equipes de trabalho e a Organizagdo (CLEVELAND; MURPHY;
WILLIAMS, 1989; COELHO JR., 2013; GIBSON; IVANCEVICH; DONNELLY, 2001,
LEITE; GONDIM, 2005; ODELIUS, 2000; SCHIKMANN, 2010; TZINER et al., 2010;
VAZQUEZ, 2007). Um dos objetivos pretendidos que ndo se cumpre por causa dessa
benevoléncia ¢ o de auxiliar outros processos da gestdo de pessoas, tais como os de
capacitacdo ou os de progressao funcional. Como foi evidenciado, na medida em que a
maioria dos servidores consegue a maxima nota ¢ impossivel identificar as suas

deficiéncias de capacitag@o e avaliar realmente sua progressao no trabalho.

Da analise da percepcao de justica da ADI, se conclui que a sistematica nao ¢ percebida
como justa, de forma geral, entre os trabalhadores. Na dimensao de justiga procedimental,
a maioria dos entrevistados afirmou que a avalia¢do nao era real, que se fazia de maneira
protocolar. Quanto a justi¢a distribucional, a ADI ¢ concebida como punitiva, pois a
gratificacao ¢ entendida como um direito e qualquer diminui¢ao da mesma ¢ visto como
uma injusti¢a. Pela mesma razao, também nao premia aos que tem melhor desempenho,
pois a maioria obtém a maxima pontuagdo. Por ultimo, na dimensdo de justigca
interacional, ainda a maioria das relagcdes estdo baseadas no respeito € o coleguismo,
varios entrevistados denunciaram a existéncia de alguns casos de perseguicao e assédio

de chefias por meio do processo de avaliagao.

A fim de completar esta sintese dos resultados da avaliacdo do processo da politica,
convém salientar as dificuldades derivadas da multiplicidade de atores envolvidos na
politica e dos diferentes pontos de decisdo existentes ao longo da implementacao. Como

apontam Pressman e Wildavsky (1998), as politicas implicam teorias, uma cadeia de
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causas ativadas por uma série de a¢des para lograr um ou varios objetivos. Nesse sentido,
“quanto mais longa seja a cadeia de causas, mais numerosas serdo as relagdes reciprocas
que se estabelecam entre os elos € mais complexa serd a implementacdo” (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1998, p.57). Em cada elo existem determinados atores que devem decidir
o direcionamento das suas responsabilidades e papel na politica, o que tera consequéncias
nos seguintes elos. Por sua vez, podem aparecer novos elos ndo previstos ou mudar as
pessoas em cada ponto de decisdo, o que exige novas negociagdes. Segundo os autores,
quantos mais pontos de decisdo existam na cadeia de implementagdo menos
probabilidades de sucesso terd a politica. No caso da politica objeto de estudo, a cadeia
causal tem muitos pontos de decisdo, pois estd baseada, na etapa da execugdo, em um
processo ciclico, com varios estagios envolvidos no ciclo da ADI. Nao ¢ uma politica
linear, com uma s6 dimensao que se pretende modificar. Comporta varios passos que, por
sua vez, estao interconectados. Se um deles ndo se realiza corretamente € provavel que o
seguinte passo esteja prejudicado desde o inicio, criando-se uma deterioragdo incremental
ao longo da cadeia do ciclo avaliativo. Além dessa multiplicidade de pontos de decisdo,
a politica de ADI depende de uma margem de acdo muito ampla por parte dos atores
envolvidos, os servidores publicos da administracao federal. Os direcionamentos das suas
decisdes sdo muito numerosos, as op¢des sdo intimeras, € requerem uma pro-atividade
significativa. E por isso que esta politica contém um grau de exigéncia de elos causais
maior que outras. Na Figura 11 estdo representados os principais pontos de decisdo da
politica de ADI e as repercussdes do direcionamento de cada um deles. As opgdes se
simplificaram nas possibilidades sim e ndo a fim de conseguir viabilizar o esquema, se
bem que, na realidade, se identificaram solugdes parciais ou intermedidrias. Os losangos
representam os pontos de decisdo e a acao que o desenho da politica pretende. Quando os
atores envolvidos em cada ponto de decisdao nao se ajustam ao ideal esperado geram umas
repercussdes negativas para a efetividade da politica, representadas por retangulos, e o

ciclo continua arrastando falhas, representado pelas setas descontinuas.



Figura 11. Representacao dos pontos de decisdo na politica de ADI inspirado no modelo de Pressman e Wildavsky (1998).
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As duas primeiras linhas de decisdo da cadeia causal, representados na Figura 11, sdo
proprias das fases anteriores a execugdo. Esses pontos tém elementos comuns com a
maioria das politicas. J& a tltima linha da cadeia encena o ciclo da ADI, com cinco marcos
principais decisérios: planejamento institucional, planejamento das equipes,
acompanhamento da execug¢do, avaliacdo do desempenho e uso dos resultados. Cada um
desses marcos requer, por sua vez, varias acdes, mas foram omitidas com o intuito de
simplificar o esquema. E também as opg¢des de decisdo sao multiplas em cada agado, o que
ilustra a complexidade particular de uma politica de avaliagdo de desempenho e as

dificuldades de chegar a encerrar toda a cadeia sem que decorram descontinuidades.

Além dessa multiplicidade de pontos de decisdo e variabilidade das op¢des decisorias, o
outro aspecto a ser considerado, em qualquer politica, ¢ a diferenca de interesses e
perspectivas dos atores envolvidos em cada ponto de decisdo. Pressman e Wildavsky
(1998) o descrevem como a complexidade da ag¢do conjunta, onde inumeros atores
interagem no desenvolvimento da politica, sendo que cada um tem preferéncias,
interesses e visdes diferentes, incluindo uma percep¢ao particular do que implica o
sucesso da politica. Dos resultados da pesquisa se infere que os atores envolvidos,
normalmente possuem dois tipos de interesses em relag@o a politica. Por um lado, o que
se tem denominado inferesse principal, que € o prop6sito mais formal e transparente. Esse
proposito estd restrito as funcdes e competéncias de cada ator e, por isso, diferem
normalmente do interesse geral da politica. Pode ser um interesse mais amplo ou, pelo
contrario, mais restrito. Por outro lado, cada ator tem também um interesse secundario,
que ¢ acessorio a politica e que costuma ter um viés mais individualista. No Quadro 34
foi realizada uma tentativa de descrever esses interesses identificados, a partir de cada um

dos atores protagonistas na politica de ADI.

Quadro 34. Interesses dos atores em relagao a politica de ADI.

Atores participantes Interesse principal Interesse secundario
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Planejamento governo

retaria 3 . ~ Valorizar a gesta as na

Secre de Gestao de Democratizar as relagdes de trabalho 0 gestao de pessoas nas
Pessoas entidades federais
Servidores publicos Desenvolver as diretrizes recebidas e | Elaborar uma proposta que seja
elaboradores decidir as melhores alternativas aceita entre os trabalhadores

Conseguir aprovacao integral da Agilizar a entrada em vigor da

Formuladores da politica -
proposta politica
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Planejadores da politica

Divulgar amplamente a nova politica

Contar com 0s recursos necessarios
para implementar e acompanhar a
politica

Elaboradores e
formuladores nas
entidades

Adaptar a regulamentagdo de
maneira adequada tecnicamente

Adaptar a regulamentagéo a
realidade da Organizacao

Planejadores nas entidades

Divulgar amplamente a nova
sistematica

Contar com 0S recursos necessarios
para executar ¢ acompanhar a
sistematica de ADI

Coordenadores da ADI
nas entidades

Funcionamento adequado da ADI/
Completar todos os tramites em
tempo

Nao gerar desconforto entre os
servidores

Divisao de gestao de
pessoas nas entidades

Funcionamento adequado da ADI

Coeréncia e vinculagdo da ADI com
outros processos de gestdo de
pessoas

Chefias

Cumprir objetivos da equipe de
trabalho

Ganhar aceitagdo e simpatia dos
colaboradores

Servidores publicos

Cumprir objetivos individuais

Ganhar aceitagdo e simpatia dos
colegas / Manter autonomia do seu
trabalho

Julgar adequadamente os recursos

Ganhar aceitagdo e simpatia dos

através da ADI

Membros do CAD . . e
recebidos servidores publicos
Publicitar sua discordancia com a
L Defender os trabalhadores de abusos . (L o
Sindicatos nova sistematica / Ganhar aceitagdo e

simpatia dos servidores publicos

Especialistas / Academia

Assessorar a planejadores da
administracao federal para obter um
desenho e implementagdo adequada

Aumentar seu prestigio para ganhar
consultorias

Escola de Governo

Capacitar aos servidores no
funcionamento da ADI

Assessorar a planejadores da
administracdo federal para obter um
desenho e implementagdo adequada

Fonte: elaboragdo propria.

A classificacdo dos interesses dos atores em relacao a politica de ADI nao ¢ exaustiva e
sua validade ¢ fragil, pois ndo foi esse um dos objetivos da pesquisa. Porém, ¢ uma
proposta provisoria que serve para ilustrar a complexidade da implementacdo por meio
de agentes que afrontam realidades diferentes aos que desenham a politica e cujos
interesses, as vezes, entram em conflito com os objetivos gerais da mesma. Os interesses
principais e secundarios, por seu lado, podem ser compativeis, incompativeis ou
conflitantes. Igualmente, os interesses secundarios podem prevalecer, em determinadas
circunstancias, sobre os principais. Em qualquer caso, essas possibilidades identificadas
diferem substancialmente de outras leituras, como os da Teoria da Busca da Renda
(TOLLISON, 1995; TULLOCK, 1993), com uma visao mais negativa e¢ individualista

dos interesses politicos e burocraticos.
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vi) Acompanhamento e avaliaciao

Na ultima etapa se estudou conjuntamente o monitoramento que € realizado e a existéncia
de avaliagdes intermediarias sobre o impacto da politica até o ano 2017. Em relagdo ao
acompanhamento, as entidades realizam um monitoramento interno por meio das divisoes
encarregadas da coordenagdo da ADI. Sua maior preocupacdo, na pratica, ¢ garantir que
todos os servidores tenham realizado seu processo avaliativo. Infelizmente, como muitas
pessoas responsaveis dessas coordenagdes afirmaram, nao tinham capacidade para
controlar o processo para que fosse realizado corretamente. Externamente, o
acompanhamento ¢ realizado pela divisdo encarregada no Ministério do Planejamento,
que recebe relatdrios anuais com o resultado do processo. Igualmente, também nao tem a
faculdade de modificar as praticas dos servidores publicos nas organizagdes. O Tribunal
de Contas da Unido ¢ outra das entidades que fiscaliza anualmente o funcionamento da
politica, pois ela tem repercussdes orcamentarias. A sua desconformidade com o logro

maioritario da gratifica¢do pelos trabalhadores foi j4 comunicada as diferentes entidades.

Finalmente, convém salientar que até agora nao foi realizada uma avaliacdo formativa
sobre o andamento da politica, a qual poderia gerar informagdes para realizar ajustes e

aprimorar seu impacto.

6.2.2 Sintese dos resultados da avaliagao de impacto da politica

Em virtude dos principais achados decorrentes da avaliagdo do processo da politica, em
continuagdo sdo apresentados os resultados relativos a avaliacdo de impacto da mesma,
objetivo principal desta pesquisa. A fim de expor as conclusdes sobre a existéncia dos
efeitos da ADI na politica objeto de estudo, reconhecidos na literatura (CLEVELAND;
MURPHY; WILLIAMS, 1989; COELHO JR., 2013; GIBSON; IVANCEVICH;
DONNELLY, 2001; LEITE; GONDIM, 2005; ODELIUS, 2000; SCHIKMANN, 2010;
TZINER et al., 2010; VAZQUEZ, 2007), no Quadro 35 se indica, de forma simplificada,
o grau de presenca desses efeitos potenciais. Os efeitos foram classificados de acordo
com a tipologia criada, baseada no foco do seu impacto, e o grau de presenga em trés
niveis: presenga habitual, na qual o efeito acontece de maneira regular; presenca limitada,
nos casos em que os efeitos estdo presentes excepcionalmente; e presenga nula, onde os

efeitos ndo acontecem.
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Quadro 35. Analise do grau de presenca dos efeitos da ADI na politica federal.
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Trabalhador | Os funcionarios Faz mais eficientes os esfor¢os dos Incentiva a participagao dos
conhecem as empregados. trabalhadores e democratiza
demandas da . os processos de decisdo.
Organizagio com Melhora o desempenho e produtividade P
seu trabalho do trabalhador. Envolve os empregados nas

’ decisdes estratégicas da
Desenvolve Melhora a confianga dos trabalhadores Organizagio &
compromisso para nos gestores. . S ~

1 . Impulsiona a identificagdo
alcangar as metas Melhora a motivagdo para o trabalho dos dos trabalhadores com a
da equipe de empregados. issd izaca
trabalho missdo da Organizagdo.
Favorece a reavaliagdo das rotinas didrias. Maximiza as capacidades
Oferece retroalimentagdo aos de trabalho dos
funcionarios sobre o seu trabalho. funciondrios por meio de
) planos de trabalho
Melhora ou corrige aspectos do seu individuais.
trabalho. )
) Desenvolve compromisso
Sanciona os empregados. para alcangar as metas da
Desenvolve as capacidades dos Organizagao.
empregados de acordo as suas Promove os empregados em
necessidades. base a critérios justos
Incentiva o autocqnhecimento e yeﬂexﬁo Reconhece os esforgos e 0
sobre o desenvolvimento profissional dos papel de cada funciondrio
trabalhadores. dentro da Organizagio,
Recompensa os empregados. podendo contribuir para a
sua motivagao.

Equipes de Obriga a realizar um | Delimita as competéncias e metas de cada | Cria pressdes entre os

trabalho planejamento por unidade de trabalho. colegas para melhorar o
resultados as . . desempenho.
unidades de trabalho Alinha as metas e competéncias dos

" | funcionarios aos objetivos estratégicos Cria maior informagdo para
das unidades. a tomada de decisdes.
Incentiva a colaboragdo entre os colegas
das unidades de trabalho.

Melhora o desempenho e produtividade
da unidade de trabalho.

Impulsiona o trabalho dos gestores em
relagdo a diregdo e motivacao dos
trabalhadores.

Melhora o didlogo e a comunicagdo entre
gerentes e subordinados.

Organizacio | Contribui para a Delimita as competéncias e metas de cada | Identifica necessidades de

gestdo por resultados. | vaga de trabalho. reajustes nas fungdes e na
o . N movimentagdo dos
Contribui no Alinha as metas e competéncias dos ¢
. L . . trabalhadores.
cumprimento dos funcionarios aos objetivos estratégicos da
regulamentos e das Organizagao. Identifica condi¢des de
normativas. .. higiene, seguranga ¢
Melhora o desempenho e produtividade gl. dad § . dQ
Obriga a realizar um da Organizagdo dquanicade de vica o
1 & ¢ g §a0- trabalho que influenciam no
anejamento por ~
fesultja dos a P Acrescenta a percepgao da desempenho.
Organizagéo. interdependéncia entre unidades e Permite avaliar o sucesso
pessoas. das iniciativas de
Identifica necessidades de capacitagio e capacita¢éo no
de desenvolvimento de pessoas. desempenho.

Fonte: elaboragdo propria.
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A vista dessa classificagdo, resultante dos achados da pesquisa, é possivel observar que
os impactos da politica de ADI sdo limitados e, portanto, constatar que sua efetividade ¢
baixa. A maioria dos efeitos, nos trés niveis (trabalhadores, equipes de trabalho e
Organiza¢do), nao acontecem ou acontecem excepcionalmente. A presenca limitada se
observou quando o efeito ndo era reconhecido, de forma geral, mas ocorria em certas
divisdes ou entidades, sendo elas minoritarias. Os efeitos que acontecem de maneira
habitual t€ém a ver, principalmente, com a obrigacao de realizar o planejamento em cada
ciclo, que deriva da regulamentacdo da ADI, pois ¢ um dos requisitos para ganhar a
gratificacdo pelo desempenho. Da mesma forma, € pertinente apontar que os objetivos
especificos que a politica perseguia também se atingem de forma limitada. Assim, a Lei
11.784/2008 (BRASIL, 2008b) pretendia melhorar a qualificacao dos servidores publicos
e subsidiar a politica de gestao de pessoas, classificadas com os graus de presenca limitada

e presenca nula, respectivamente.

Na Figura 12, que se mostra a seguir, se esquematizam as principais barreiras
reconhecidas na avaliagdo do processo que limitam a efetiva a politica federal brasileira
de ADI. A parte inferior da ilustracdo indica as causas e a parte superior os efeitos
identificados. Os retdngulos com bordas intermitentes, de diferentes cores, representam a
etapa do ciclo da politica na qual se diagnostica cada problema. A etapa de planejamento
nao estd presente devido a que, de acordo com o estudo realizado, foi desenvolvida sem

dificuldades e nao derivou em obstaculos para a efetividade da politica.
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Figura 12. Esquema das barreiras a efetividade da politica federal de ADI.
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Fonte: elaboragao propria.
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Na Figura 12 se sintetizaram os principais achados da pesquisa avaliativa e se resumiu o
exposto neste item. No ultimo subitem, os resultados sobre a andlise da efetividade da
politica de ADI serdo contrastados a luz das principais bases tedricas usadas e, finalmente,

serdo sublinhadas as principais contribui¢des tedricas desta pesquisa.

6.2.3 Sintese dos resultados da discussdo com a literatura ¢ contribuigdes

O objetivo principal do estudo foi amplo e, por conseguinte, também foi necessario acudir
a um embasamento tedrico abrangente. Dentro desse referencial, foram cinco as bases
tedricas principais que orientaram o estudo: (i) o modelo da andlise pelo ciclo da politica
publica, fundamentado na proposta de Saravia (2006); (ii) as condi¢des para a efetividade
na implementagao das politicas publicas, segundo Sabatier e Mazmaniam (1979, 1981);
(i11) os pontos de decisdo na sequéncia da politica, de acordo a visdo de Pressman e
Wildavsky (1998); (iv) a autonomia e discricionariedade da burocracia da linha de frente
(LIPSKY, 2010); e (v) os condicionantes da efetividade da avaliacdo de desempenho no
trabalho (COELHO JR., 2011; 2013; DESTLER, 2016; FOLGER; KONOVSKY;
CROPANZANO, 1992; GETNET; JEBENA; TSEGAYE, 2014; KIM; HOLZER, 2014;
LAWLER; BENSON; MCDERMOTT, 2012; ODELIUS, 2010; ODELIUS; SANTOS,
2007; OLAZ; BRANDLE, 2013).

Em relagdo ao ciclo da politica, este estudo simplificou o nimero de etapas sugeridas por
Saravia (2006), em razao das carateristicas da politica de ADI, pois ainda continua vigente
e ndo foi realizada uma avaliacdo final. Assim, foram estudadas conjuntamente as etapas
de acompanhamento e avaliacdo. Igualmente, a etapa que Saravia (2006) denomina
implementagdo foi substituida por o termo planejamento, a fim de ndo confundir essa
denominac¢do com a concepgao geral na literatura, que identifica implementagdo como
todas as etapas posteriores a formulagdo das politicas (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013). Por ultimo, observar que, nos casos de politicas que t€m como processo de
implementa¢do a adaptagdo interna da regulamenta¢dao em diferentes organismos, como
aconteceu no caso estudado, existe uma repeticao das etapas de formulagao, elaboracao e
planejamento dentro de cada entidade, o que exige uma analise mais complexa do ciclo

da politica.

A proposta de Sabatier ¢ Mazmaniam (1979, 1981) foi escolhida para explicar as

variaveis que influenciam o ciclo da politica. Ainda sendo uma publicagdo antiga, oferece
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um esquema compreensivo e, a0 mesmo tempo padronizado, de todos os possiveis fatores
que podem se identificar no desenvolvimento de uma iniciativa de governo. Da mesma
forma, continua presente na literatura, que evolui para uma agrupagao ou simplifica¢ao
dos fatores ou um aprofundamento das diferentes variaveis (LIMA; D’ASCENZI, 2013;
MOULTON; SANDFORT, 2017; PULZL; TREIB, 2007). Essa abordagem top-down da
analise da politica permitiu inferir que as politicas de ADI, no ambito da administragdo
publica, estao fortemente condicionadas por duas varidveis. A primeira € a magnitude das
modificagoes comportamentais requeridas, classificada por Sabatier ¢ Mazmaniam
(1979, 1981) dentro do grupo de variaveis que tem a ver com o problema abordado.
Segundo os autores, quanto maior for o grau de mudanca de comportamentos requerido
no publico alvo, mais dificil sera a consecucdo dos objetivos pretendidos por uma politica.
Assim, como foi evidenciado na pesquisa, os servidores da administra¢ao federal estavam
habituados com processos de ADI benevolentes e com praticas de chefiar ausentes de
gerenciamento de pessoas e de relacdes de controle hierdrquicas, mas baseadas no
coleguismo e na prote¢ao da autonomia dos trabalhadores. Portanto, o proposito da nova
lei de ADI exige uma mudan¢a de comportamento radical, o que resultou finalmente em
uma mudanga limitada de praticas. Talvez o amadurecimento da cultura de avaliagdo e a
persisténcia da sistemadtica, no passar do tempo, possa ir atingindo essas mudancas
requeridas de forma gradual, como apontaram varios entrevistados. A segunda variavel
que condiciona determinantemente o sucesso das politicas de ADI no servigo publico,
relacionada com a primeira, ¢ compromisso e qualidade da lideranca dos servidores
responsaveis. Classificada pelos autores como um dos condicionantes ndo normativos
(SABATIER; MAZMANIAM, 1979, 1981), alude a prioridade que tenham os
funcionarios no atingimento dos objetivos da politica em relacdo a sua escala de
preferéncias e também a capacidade dos trabalhadores para alcangar resultados maiores
aos razoavelmente esperados, de acordo com os recursos utilizados. Também neste caso,
foi mostrado que outras preferéncias, que tinham a ver com praticas interpessoais e
organizacionais nas entidades, prevaleceram em relacdo ao cumprimento adequado da
nova ADI. Desse modo, essas duas variaveis sdo, entre as diferentes observadas, as duas
que apresentam mais obstaculos na implementagdo da ADI no ambito publico, devendo
ser consideradas em outros cenarios similares na hora de formular e planejar uma nova

politica.
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Os estudos de Pressman e Wildavsky (1998) e Lipsky (2010) sdo também referentes na
implementagdo das politicas desde a oOtica bottom-up, ou de baixo para cima,
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013; PULZL; TREIB, 2007; SECCHI, 2014) e,
portanto, complementadores na analise do ciclo da politica pesquisada. Do exame dos
pontos de decisdo e veto na implementacgdo, de acordo com os postulados de Pressman e
Wildavsky (1998), foi possivel concluir que as politicas de ADI, em particular, estdo
expostas a um grande nimero de elos, onde a continuidade da sequéncia depende do
esforco decidido de cada ator envolvido no ciclo da avaliagdo, um processo que
compreende varios estagios e que, por sua vez, deve ser repetido cada ano. Nesse sentido,
também se identificou a presenga de multiplos atores participantes na politica. Esses
atores possuem interesses principais e secundarios, em relacdo a mesma, atuando
concomitantemente, em diferentes intensidades, segundo as circunstancias e que
conflitam, em muitas ocasides, com os objetivos da politica. Como também ressaltaram
Sabatier e Mazmaniam (1979, 1981), para garantir que as pessoas que tenham poder de
veto se adiram aos objetivos da politica, deve estar prevista a incorporagao de estimulos

e incentivos na execucao.

A caraterizagdo dos burocratas da linha de frente foi pertinente nesta pesquisa pois,
justamente, explica a capacidade dos servidores para resistir a uma politica que, em tltimo
termo, pode interferir em sua autonomia e aumentar o controle das chefias sobre seu
trabalho. Sob essa oOtica, os servidores ndo violaram as exigéncias da lei, mas como aponta
Oliveira (2012), nesses casos podem se limitar a cumprir o estipulado de acordo com a
letra da normativa, de maneira puramente protocolar, o que ¢ conhecido como operagdo-
padrao ou greve de zelo, que € o que de fato aconteceu no caso da politica de ADI federal.
Diante dessa pratica, a discricionariedade dos servidores para decidir sobre a execugao
efetiva de uma politica coloca em questdo a accountability e rendi¢do de contas do
governo. Contudo, o proprio Lipsky (2010) aponta que ¢ virtualmente impossivel
melhorar os controles, ao menos sobre os aspectos qualitativos do trabalho, desses
servidores com alta margem de decisdo sobre a qualidade e realizacao efetiva do disposto

na lei.

Por fim, a literatura referida aos condicionantes da efetividade da avaliacdo de
desempenho no trabalho (COELHO JR., 2011; 2013; DESTLER, 2016; FOLGER;
KONOVSKY; CROPANZANO, 1992; GETNET; JEBENA; TSEGAYE, 2014; KIM,;
HOLZER, 2014; LAWLER; BENSON; MCDERMOTT, 2012; ODELIUS, 2010;



6.2 Sintese sobre a andlise da efetividade da politica de ADI 284

ODELIUS; SANTOS, 2007; OLAZ; BRANDLE, 2013) permitiram situar a analise de
muitas categorias identificadas no estudo, principalmente as relativas ao ciclo da
avaliacdo de desempenho. Porém, muitos fatores presentes na produgdo cientifica sobre
a questdo, tais como a tipologia do desempenho, os determinantes do desempenho, os
condicionantes das entrevistas de avaliagdo ou os erros dos avaliadores ndo puderam ser
contrastados e examinados no estudo de caso, pois a sistematica de ADI federal possui,
como foi observado, deficiéncias que deixam sem efeito muitas dessas variaveis. Sendo
assim, ¢ fundamental que as pesquisas sobre a ADI fiquem claramente delimitadas entre
as que se desenvolvem no ambito privado das que se desenvolvem no ambito publico.
Neste ultimo caso, serd necessario indagar na forma em que a ADI possa superar os
obstaculos estruturais, culturais e organizacionais que sao proprios do servigo publico e
que limitam seus efeitos em grande medida (FONTANELE, 2010; HAQUE, 2012; LIU;
DONG, 2012, URDANETA; URDANETA, 2013).

Finalmente, esta pesquisa contribuiu também com um modelo metodologico de anélise
das politicas de ADI mais intenso e abrangente que os achados em varios estudos com
objetivos similares (AMORIM; DA LUZ; SILVA, 2011; BAPTISTA; SANABIO, 2014;
FONTANELE, 2010; HAQUE, 2012; LIU; DONG, 2012; PABLOS; BIEDMA, 2013;
SUZUKI; GABBI, 2009; URDANETA; URDANETA, 2013). Em primeiro lugar,
combina trés técnicas de coleta de dados (entrevistas semiestruturadas, analise
documental e observacao participante). Em segundo lugar, desenvolve uma avaliagao
tanto de processos quanto de impactos da politica. Em terceiro lugar, determina a
efetividade da politica na presenca dos efeitos esperados da ADI nos funcionarios, nas
equipes de trabalho e nas organizacdes. Em quarto lugar, incorpora o ciclo da politica
publica como eixo analitico. Em quinto lugar, incorporou a visao de varios atores chave
participantes da politica. Por ultimo, confecciona um conjunto de 20 categorias,
indicadoras das dimensdes mais importantes da politica, que podem servir de referéncia

para futuras investigacgoes.
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7. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa revelou, por meio de uma analise avaliativa do processo, as deficiéncias
experimentadas pela politica desde a entrada do problema na agenda até a sua atual
execug¢do, assim como a existéncia de barreiras ao longo do processo. Derivado desses
elementos, evidenciou-se a auséncia, ou uma presenca limitada, dos impactos esperados
da ADI, confirmando a tese inicial da pesquisa. Logo, cabe concluir que a politica de
ADI, iniciada pela Lei 11.784, em 2008, e que afeta a maioria das carreiras federais, tem

uma efetividade reduzida.

Embora o desenho da politica trouxesse elementos inovadores, ndo resolveu o problema
existente nem modificou o comportamento dos servidores publicos diante da avaliagdo.
A politica teve um carater subsidiario de outros objetivos politicos e, também, a escolha
de alternativas nao se baseou em estudos, nem contou com a aceitagao de atores chave da
administracdo publica. Realizaram-se esforgos significativos durante a etapa de
planejamento, mas a execu¢do demostrou que varios condicionantes, particularmente
estruturais e culturais, impediram a realizacao de um ciclo da avaliacdo real, que pudesse
gerar impactos entre os participantes e auxiliar outros processos da gestdo de pessoas.
Nesse sentido, observaram-se as praticas generalizadas de elaboragdo de planos de
trabalho pouco ambiciosos e avaliagdes benevolentes, que resultam na obtencdo da
maxima pontuacao da gratificacdo pelo desempenho na grande maioria dos casos. Além
disso, constatou-se um escasso acompanhamento € monitoramento do planejamento pelos
gestores, com a auséncia de didlogo com os colaboradores nos diferentes estagios do ciclo
da avaliacdo. Desse modo, hoje em dia, nas entidades federais afetadas pela politica, a
sistemdtica de ADI est4 desacreditada e se desenvolve de uma maneira eminentemente

protocolar, ndo sendo usada como uma ferramenta de gestao.

Contudo, cabe salientar que a maioria dos entrevistados, mesmo reconhecendo o impacto
limitado da politica, percebiam uma melhoria no processo de ADI atual em relagdo as
politicas passadas, questdo que ndo deixa de ser relevante. Muitos aludiram, como aspecto
mais positivo, a consolidacdo da pratica do planejamento por causa das requisi¢coes da
normativa da avaliacdao. Igualmente, os mais otimistas apontaram que, com o passar do
tempo e o amadurecimento da cultura da avaliagdo nas organizacdes, o processo

progrediria.
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No entanto, a luz da discussdo com a literatura ¢ dos achados teoricos desta tese, a
implementagdo das politicas de avaliagdo de desempenho no setor publico parece estar
restringida, de maneira permanente, por trés condicionantes. Em primeiro lugar, a politica
pretende uma modificagdo drastica dos habitos dos servidores, os quais levam muito
tempo realizando avaliacdes de desempenho lenientes, sem compromisso com o0s
objetivos da ADI. Em segundo lugar, esta politica ataca diretamente a autonomia dos
funcionarios publicos, 0 que provoca a sua reagdo. Assim, sdo capazes de resistir essa
iniciativa de maior controle sobre seu trabalho, alterando, com sua discricionariedade, o
sentido e alcance da normativa sem chegar ao ponto de ndo cumpri-la. Essa resisténcia
estd, por sua vez, reforgada por outras variaveis derivadas das estruturas e cultura da
administracao publica, tais como a camaradagem entre os servidores, a alta rotatividade
dos gestores, a ndo aceitacdo da critica em relagdo ao trabalho ou a auséncia de
gerenciamento real pelas chefias. Por ultimo, a politica de ADI acarreta um alto nimero
de pontos de decisdo e de atores, com diferentes interesses, ao longo do seu
desenvolvimento, motivado pela necessidade de executar adequadamente o ciclo da
avaliacdo. Isto implica um risco maior de surgirem falhas na cadeia da implementacao,

de forma que a probabilidade de que a qualidade do processo se deteriore ¢ maior.

Diante de todos esses condicionantes identificados, tanto no processo de implementacao
da politica quanto na execugdo do ciclo da avaliacdo nas organizagdes federais, outra
conclusao inferida dos resultados da pesquisa ¢ a conveniéncia de delimitar, de forma
mais clara, a producdo cientifica sobre a ADI quando esta acontece no ambito publico.
Da mesma forma, os decisores politicos deverdo buscar alternativas que se adaptem a
estruturais formais e as preferéncias dos servidores derivadas da cultura organizacional
no governo federal. Caso contrario, a pratica da avaliagdo do desempenho nos 6rgaos
federais continuard chocando com obstaculos que lhe sdo proprios e que dificilmente
poderao ser superados com solucdes satisfatdorias para o setor privado. Nesse sentido, a
discussdo com a literatura sobre muitas das dimensdes que integram a ADI ficou

esvaziada, pois ndo tinha reflexo na realidade da administragdo federal.

Por essa e outras razdes, a analise da efetividade da politica federal de ADI supds um
importante desafio. Ainda que tenha sido evidenciado, j& nas pesquisas preliminares, o
limitado grau de efetividade da politica, ndo eram tao claras as razdes que explicavam seu
escasso impacto nem as dinadmicas envolvidas nos processos de avaliagdo nas entidades

federais. Da mesma forma, a perspectiva de analise utilizada, que se baseia no ciclo da
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politica publica, demandou resgatar acontecimentos passados sobre a origem da iniciativa
federal de ADI, o que sempre exige maiores esfor¢os na busca de fontes de informagao.
Felizmente, a abertura e disponibilidade dos atores participantes da politica, assim como
a recep¢ao de uma entidade federal para acolher as pesquisas relativas a execugao, junto
com oportunidade de participar no processo de avaliagdo, facilitaram a consecucdo dos
objetivos geral e especificos da tese. Acredita-se que este estudo tem um alcance, no que
diz respeito aos resultados, com contribui¢des inovadoras ndo evidenciadas na literatura.
Entende-se, igualmente, que realizou contribui¢des tedricas e empiricas significativas,
que podem ser importantes para os decisores politicos e para os servidores publicos
envolvidos no aprimoramento da politica de ADI federal. Nao obstante, deve ser
salientado que a investigagdo sofreu limitagdes analiticas e metodologicas, das quais ¢
possivel extrair algumas sugestdes a serem consideradas e incorporadas em futuras

pesquisas:

i. A pesquisa poderia ter sido complementada, a fim de reforcar sua validade, com
uma abordagem quantitativa, utilizando técnicas experimentais ou quase-
experimentais.

ii. Uma andlise comparativa teria permitido, do mesmo modo, enriquecer os achados
sobre a efetividade das politicas de ADI no ambito publico. Nesse sentido,
recomenda-se uma linha de pesquisa orientada para comparar os elementos do
caso da politica federal brasileira com outras realidades administrativas nacionais
ou de outros paises, sendo especialmente interessante considerar casos onde a ADI
seja bem-sucedida.

1ii. A observagdo participante realizada esteve limitada pelo fato de ter sido
desenvolvida a partir do lugar de avaliador externo. Uma pesquisa realizada desde
a perspectiva de um ator imerso na dinamica do ciclo avaliativo poderia trazer
novas descobertas e matizes.

iv. Finalmente, uma vez evidenciada a multiplicidade de condicionantes existentes
para a correta implementagao das politicas de ADI, convém estudar a viabilidade
de extinguir politicas desta natureza e buscar alternativas. Muitas obras
relacionadas com a avaliagdo de desempenho ja estdo apontando nessa direcao.
Por isso, recomenda-se investigar iniciativas politicas que consigam alcangar os
mesmos efeitos pretendidos pela ADI, no ambito da administragdo publica, por

meio de estratégias diferentes.
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Um dos achados da pesquisa de campo que nao foi exposto na tese, em decorréncia do
recorte analitico proposto, foi a constata¢do de que as instancias federais de planejamento
continuam estudando novas modificagdes na politica de ADI. Assim, atualmente
trabalham em uma proposta que consiga superar os obstaculos da politica, sendo que estao
a espera de uma oportunidade para introduzi-la na agenda do governo. Por outro lado,
existe um projeto de lei, iniciado no Senado e nestes momentos em tramitagao, que regula
a ADI dos 6rgaos federais e abre a possibilidade de demitir os servidores publicos por
insuficiéncia de desempenho. Por conseguinte, se revela que, tanto o problema quanto a
busca de solugdes referidos a ADI, continuam presentes entre os atores protagonistas da
tomada de decisdo politica no ambito da Unido. Nesse sentido, cabe encerrar a tese com
uma série de recomendagoes, inferidas dos resultados da pesquisa, para aprimorar a
politica de ADI. Essas recomendagdes exigem mudancas a serem implementadas em trés
niveis decisorios. No primeiro, € mais simples, mediante acdes de comunicacdo internas,
originadas pelos responsaveis da gestdo de pessoas ou da coordenacdo da ADI nas
entidades federais. No segundo nivel, por meio de portarias internas, respeitando o
encaixe da regulamentacdo do Decreto 7.133/2010 (BRASIL, 2010). O ultimo nivel
decisério, o mais complexo, seria a incorporacdo de mudancas em uma nova lei, que

deveria ser aprovada no Congresso Nacional.

(1) Aprimoramento da politica por meio de acdes de comunicagao.

A comunicagdo interna das organizagdes pode ser uma aliada fundamental para melhorar
o funcionamento da politica de ADI sem necessidade de modificar o contetdo da sua
normativa. Por iniciativa dos atores responsaveis pela coordenagdo da ADI, em alianca
com outros altos cargos administrativos que possam priorizar esta dimensao da gestdao de
pessoas, se deveria incidir e lembrar a necessidade de cumprir alguns elementos da

regulamenta¢do que nao estao sendo efetuados atualmente:

¢ O planejamento institucional deve ser realizado de forma ambiciosa e dinamica,
no sentido de recolher insumos da avalia¢do do ciclo anterior para melhorar cada
ano os planos estratégicos das organizagdes. E a base da avaliagdo individual e
se a mesma nado tem legitimidade e reconhecimento dos servidores o resto do
processo resulta desacreditado.

e Os gestores das divisdes devem acompanhar e impulsionar os planos de trabalho

ao longo do periodo avaliado.
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Realizagdo da avaliagdo intermedidria dos planos de trabalho, a fim de efetuar
ajustes na metade do ciclo. Esses ajustes devem ser repactuados entre as chefias
e os membros das unidades.

Tanto o planejamento das equipes, que inclui as metas individuais, quanto a
avaliagdo dos resultados de desempenho, além de serem registradas por escrito,

devem ser dialogados, presencialmente, entre as chefias e os colaboradores.

Portanto, sdo todos elementos que ja estdo estipulados no Decreto 7.133/2010, sobre os

quais se deve continuar incidindo. A capacitagdo e sensibilizagdo dos gestores das

organizagdes, sobre esses aspectos, seria uma forma de enfrentar essas deficiéncias no

cumprimento da normativa.

(i1) Aprimoramento da politica por meio de portarias internas.

Algumas melhorias poderiam ser incorporadas ao desenho das ferramentas internas da

ADI, contribuindo com o cumprimento de alguns dos elementos antes elencados e,

também, aprimorando outras dimensdes da avaliagdo. Essas mudancas podem ser

incorporadas por portarias internas, sem contradizer a regulamentacao atual:

Os fatores de competéncia deveriam ser dinamicos. Além dos que sdo
obrigatorios, as entidades podem escolher outros opcionais ¢ adicionar aqueles
que se adaptem melhor a seus objetivos. Nesse sentido, esses fatores deveriam
reconsiderar-se periodicamente. Igualmente, as unidades de trabalho deveriam
poder definir, a cada ciclo, novos fatores a serem incluidos na avaliagdo
individual. Caso contrario, os fatores se tornam padronizados, deixando de ser
desafiadores e orientadores para os trabalhadores.

Em muitas entidades, estabelece-se uma unica meta de desempenho individual
por cada funcionario. Isto reduz a realidade do trabalho dos servidores, razdo pela
qual se recomenda incluir, a0 menos, trés metas individuais. Caso sejam menos,
deveria ser justificado pelos gestores de cada unidade.

Equilibrar o peso da pontuagdo entre as metas e os fatores de competéncia. Um
desequilibrio nas ponderagdes em favor de um ou outro elemento pode resultar
em uma avaliacao parcial do desempenho.

A operacionalizacio e descricdo de cada fator de competéncia na planilha de
avaliacdo, deve ser adicionada a descrigdo do alcance de cada grau de

cumprimento. Ou seja, cada uma das pontuagdes disponiveis deve estar aderida
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a uma narracdo que explique sua correspondéncia com a realidade. Esta
recomendacdo tem como intuito guiar o julgamento dos avaliadores e diminuir
sua subjetividade.

Na planilha da avaliagao deve ser inserido um espago onde as chefias devam
recomendar ac¢des de capacitacdo para cada colaborador, inclusive nos casos dos
que obtenham a maxima pontuagao.

Na planilha da avalia¢do deve aparecer um campo no qual, tanto o gestor quanto
o colaborador, mediante sua assinatura (digitalmente ou por escrito), confirmem
que foi realizada uma entrevista presencial para discutir e comunicar 0s
resultados da avaliagao.

O ciclo da avaliagdo deve coincidir com o periodo de planejamento de cada
entidade. Atualmente, em muitos casos, tal recomendacdo nao ¢ realizada,

desvirtuando a ligagdo entre ambos processos.

(ii1) Aprimoramento da politica por meio de uma nova lei.

O tltimo conjunto de recomendagdes, que somente poderiam ser implementadas por meio

de uma nova normativa, estdo dirigidas, entre outros aspectos, a superar o obstaculo da

leniéncia dos avaliadores, que continua sendo o principal quebra-cabeca dos planejadores

da politica de ADI:

Abrir um processo de consulta e de sugestdes, dirigidos a todos os servidores
federais, para aprimorar a politica. Os comentarios seriam coletados por meio de
pontos focais em cada entidade. Igualmente, os planejadores deveriam dialogar
com os representantes dos servidores federais, assim como com outros atores
chave do governo, com o fim de alcangar o maior consenso possivel em relagao
ao conteudo da nova normativa.

Incorporar a avaliagdo das equipes de trabalho. Atualmente se realiza um
planejamento das equipes de trabalho, mas a avaliacdo ¢ individual. Isto elimina
o efeito da avaliacdo de desempenho de propiciar uma maior colaboragao entre os
membros das divisdes.

Desatrelar a avaliacdo de desempenho da gratificagdo remuneratdria, ou, ao
menos, reduzir sua quantia para um valor praticamente simbdlico. O montante
estabelecido atualmente da gratificacdo pelo desempenho deveria,

consequentemente, formar parte do salario basico.
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Criar um comité em cada entidade federal que julgue a forma em que os gestores
gerenciam o ciclo da avaliacdo. Esse comité estaria conformado por membros
externos ao 6rgao, preferentemente que nao sejam servidores publicos da Unido
(esse requisito deve ser flexivel), e teriam que alternar em cada ciclo. Igualmente,
deveriam ter conhecimentos demonstrados relativos a gestdo de pessoas ou as
avaliacdes de desempenho. Sua funcao seria a de assessorar e determinar se os
estagios da avaliagdo foram adequadamente desenvolvidos pelas chefias de cada
divisdo. Isto ¢, estudar a qualidade dos planos de trabalho, comparando-os com os
de anos anteriores; examinar os resultados das avaliagdoes realizadas a seus
colaboradores, tratando de identificar erros; comprovar que foram realizadas
revisdes intermediarias dos planos e repactuadas as metas individuais; verificar se
os gestores deram um retorno dialogado, etc. Deveriam ser determinados os
critérios para realizar essa avaliagdo e as pontuacdes resultantes, que seriam
publicadas e comunicadas a cada gestor avaliado. Esta modalidade de avaliagao,
que seria complementar as avaliagdes institucionais, das equipes e individual, iria
focar na atuagdo das chefias durante o ciclo da avaliag@o, que ¢ chave no sucesso
de todo processo. Igualmente, o fato de que os membros sejam alheios a entidade
daria lugar, a principio, a um julgamento livre dos condicionantes limitantes do
contexto organizacional.

Além dos delineamentos gerais atuais dos critérios da avaliagdo, composto de
metas e fatores de competéncia o formulario da avaliagdo deveria incluir um
campo no qual devem ser explicados os aspectos positivos do desempenho do
servidor e os aspectos que deve melhorar, que serdo também transmitidos da
entrevista da avaliacdo. A qualidade dessa narragdo serd, igualmente, considerada
pelo comité anteriormente recomendado. Dessa forma, ainda que os gestores
concedam a maxima pontuacdo a seus colaboradores, estardo obrigados a fazer
um minimo exercicio de analise sobre seu desempenho.

O calendario dos ciclos avaliativos deveria ser simultineo em todas as entidades
federais, procurando assim facilitar o monitoramento e controle das instancias
fiscalizadoras da politica.

Unificar os processos e critérios das avaliacdes que acontecem nas entidades:

estagio probatorio, promogao e progressao e desempenho.
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e Finalmente, a nova normativa deveria incorporar, e explicitar na sua
regulamentac¢do, as recomendagdes realizadas para o nivel de decisdo anterior.
Dessa forma, o regulamento deveria ser bastante preciso e abrangente quanto aos
critérios a serem adaptados. Embora isto gere certos inconvenientes, também

reduz os pontos de decisao e de veto identificados no interior das entidades.

Essas recomendacdes foram extraidas de diferentes fontes: das proprias sugestdes dos
entrevistados, da identificagdo dos obstaculos no processo, do exame das planilhas e
ferramentas da avaliacdo em varias entidades federais, da experiéncia na participacdo em
dois ciclos avaliativo em uma Organizagao e também do estudo de varios modelos
apresentados na literatura cientifica. Porém, convém frisar que se constituem como um
elenco de propostas a serem estudadas, uma vez que a escolha de alternativas para orientar
a politica de ADI requer de um aprofundamento maior que, em todo caso, nao foi o
proposito principal desta tese. Futuras pesquisas derivadas deste estudo irdo destinadas,
justamente, a examinar com mais detalhe a viabilidade e pertinéncia dessas propostas

iniciais.
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ANEXO A — Formulario da ADI da chefia no Ministério da Saude

§

. - z -
g Coordemaglo Geral de Gestho de Pezsoas

Formaulirio de Avaliacio de Desempenho Individual - Avaliacio da Chefia

| Identificacle
Dadoz do cicle

Cicle de avaliacio: Periodo svaliativo: 01'07/2015 = 30062016
Umidade erpanizacional:

Nome ds equipe:

Chefe ds equipe:

IDENTIFICACAO0 DO AVALIADO
Alatriculs: Nome: Cargo:

Funcle:
Emmail:

IDENTIFICACA0 DO AVALIADO
Alatriculs: Nome: Grupo/Cargo:

Sitaaglo fancional: Usidade de exercicio: CPrF:

Email:

Telefome:
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. Mimisttrio da Saede
Crva: Secretaria Executiva
e Coordemagho Geral de Gestlo de Pessoas
d Formultrio de Avaliaglo de Dezempenbo Individual - Avaliaclo da Chefis

‘ ds mets mdividusl

O &11t0 da avaliaglo depende da Eponihilidade o avalisdor ¢ do avaliade em partidparem do pr om matendade, dca ¢
respeito mites, de acordo com o plano de trabalbe estabelecide, cujas metas foram pactandas com cada senidor astes de eada acle
de avaliacio.

Alets individual F:cals ds meta individual Postuacio
=75% Pontos: 12
> 30% e <=15% Poatos: 9
>25% e <= 30 Poxtos: 6
=15% Poxtos: 3

Atribua o valor de 1 a 4 30 dezempenho do avaliade, considerando a excals ¢ 03 conceitos abaixo. A pontuacio 1 ow 2
devera ser ebrigateriamente justificads.

Ficala | Ficala
4 Desempenho superior
3 Desempenho médio superior
2 Desempenho médio infenor
1 Desempenho infenor
PRODUTIVIDADE:
Fatore: mtmimos da Peso Evidencias 4 |3 |2 |1 |Pentusgho
compettacia Comceite
1. PRODUTIVIDADE: 0.10 | Combecimento | 1C1 | Canhece o trabalho que
Produxir o trabalbo pactuado deve sar executado.
03 sm totalidads, medixnte a ' - ' -
utiizacio do matodos @ Habal:idade 1H1 gu]m 04 TOCW0% MENIA
técnicas, observando o spoalveas
o aqnlidabuuhhci:::o | na exscuclo do trabalho.
Hakalidade 1H2 | Campre 0% prazos
| estabelocidos.
Habal:dade 1H3 | Rsabza o trabalho com a
quabidade estabelecida.
JestBcativa 1C1:

JutiScativa 1HI:




3. Coordemaglo Geral de Gestlo de Pessoas
Formnlario de Avalisclo de Dezempenho Individual - Avaliaclo da Chefin
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JutiScativa 1H2
JustiScativa 1H3
COMPROMETIMENTO:
Fatore: mtmmos da Peze Evidencias Pontusglo
compettncia Comceito
2.COMPROMETIMENTO: | 0.10 | Combecimento | 2C1 | Conhece os objetivos
Oricatar o dewempanho das organizacionais.
atividsdes profissionais - N —
paa  os inmrosses Habibdade 2H1 Encm ot m
cbjetivos Organizacionss. alinhando-as 205 objetivos
Habibidade 2H2 | Contmibui para melboria da
axocacdo das atvidades.
Habibdade 2H3 | Cumpre os compromissos
estabalecidos na execucdo do
suas atvidades.
JustiScativa 2C1
Justicativa 2H1:
JustiScativa 2H2:

Justibcativa 2H3:




CONHECIMENTO DE METODOS E TECNICAS
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Fatores mtmimos da Pexo Evidencias Pontusglo
compettucia'Comceite
3. CONHECDMENTO 0.10 Combscimento | 3C1 | Conhece os padrdes do
DE METODOSE rufar@ncia existeates para
TECNICAS: axocaclo do trabalho.
Desecpeatar o trabalbo Combecimento | 3C2 | Conhece as instragdes
com conbecimanto sobre 0eCessaTias para a axecacdo do
0% procedimantos, | trabalbo.
normas ¢ padrdes Habibidade 3H1 | Executa o tatalbo o
DOCHL A0S PArd 4XWTe conformidade com os padrSes
smas atividades. de refecdncia
Habibdade JH2 | Executa o trabalbo o
conformidade com as
instrucBes definidas.
Justtbaativa 3C1
Justibcativa 3C2
Justibcativa 3H1:
Justibcativa 3H2:
CUMPRIMENTO DE NORMAS DE PROCEDIEMNTO E DE CONDUTA:
Fatore: mtmimos da Pezo Evidemcias Pontuaglo
compettucia'Comceite
4. CUNMPRIMENTODE 0.10 | Combscimento | 4C1 | Conhece as normas de
NORMAS DE procedimento relacionadas
PROCEDIMENTOE DE atribaicBes de seu cargo.
CONDUTA: Conbecimento | 4C2 | Conhece as normas de condata
Cumprir narmas de rulacionadas a0s principios da
procedimentos no | Administrac3o Publica.
desecpenbo das atribuigles Habibdade 4H1 | Execum o mabtalto @
do cargo ¢ de conduta de conformidade com as normas
acordo com o princtpios da de procedimaatos ralacionadas
Administracio Publica. 33 atribuicBes do seu cargo.
Habibdade 4H2 | Executa o trabalbo o
conformidade com as normas
de coaduta relaciozmadas a0
inctmios da Administrack
Pablica.
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Justibcativa 4C1:

Justiboativa 4C2:

Justibcativa 4H1:

Justibcativa 4H2:

TRABALHO EM EQUIPE:

Fatore: mtmimos da Pew Evideacias Pontuscho
compettucia'Comceite

5.TRABALHO EM 0.10 Combecimento | 5C1 | Conhece os objetivos de
EQUIPE: Colabora trabalho da equipe

com o3 demais membros —

da aquipe no Habibidade SH1 | Interage do mxnaira
desaczponbo das Ccooperatia com of mambros
atividades, facilitando o _ ___| de s=a equipe.

processo de integragdo, Habibdade SH2 | Facidita a mtograg3o dos
com vistas a | mexobros de sua equipe
atingir os objetivos de Habibdade SH3 | Colabera cam o4 mamteos do
trabalho. $22 9quipe 0o desempenho
Justibcativa 5CI:

Justibcativa SHI1:

JustiScativa SH2:
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va Secretaria Executiva
S Coordemsglo Geral de Gestlo de Pessoas
Formulario de Avalisclo de Dezempenho Individual - Avaliaglo da Chefin

Sugere sglo de capacitagle: () Sim () Ndo
Sugere adequagio fancional: () Sim () Nie
"Resultados

Resulnado da avaliag3o d meta individual:

Resultado da avaliac3o de fatores minimos de competdncias:
Resulndo da mabiag3o do detecpenbo:

ate do resultado da de

( ) Cancordo com o resultado da svaliacSo ( ) Discordo do resultado da avaliacio
Data: /! Data: |
Asimatura do avaliado Azunarera do avaliader

Fonte: http://portalarquivos.saude.gov.br/images/pdf/2016/julho/14/Formulario-de-avalia----0---Chefia.pdf;
Ministério da Saude (2017).
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APENDICE A — Tépicos-guia agregados das entrevistas

IDENTIFICACAO PREVIA

Nome completo:
Data de nascimento:

E-mail:

Telefone:

Cargo:

Unidade:

Formacao:

Trajetoria profissional (breve descri¢do):

PERGUNTAS PADRAO

1.

Poderia descrever o processo pelo qual a reformula¢ao da normativa de ADI passou a ser prioridade
do governo e do legislativo, traduzindo-se na aprovagdo da Lei 11.780 de 2008 e do Decreto 7.133 de
2010? Quais atores influenciaram nesse processo?

2. Acredita que a sua entidade pode influenciar na formulagdo da politica de ADI? Em caso afirmativo,
de que forma?

3. Qual era o parecer da sua organizagdo em relagdo a politica de ADI anterior ao Decreto 7.133 de
20107

4. Na sua opinido, quais sdo os efeitos que uma politica de ADI deveria produzir?

5. Na pratica, acha que a politica atual esta atingindo os efeitos esperados de um sistema de ADI?

6. Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas na atual politica de ADI? Em caso afirmativo,
quais mudangas?

7. Poderia fazer referéncia a experiéncias bem-sucedidas de politicas de ADI em outros paises?

8. Quais aspectos envolvidos na ADI sdo importantes para que um sistema funcione corretamente?

9. Quais foram as razdes que levaram a reformulagdo da politica de ADI federal com a Lei 11.780 de
2008 e do Decreto 7.133 de 2010?

10. Quais foram as alternativas existentes e analises técnicas discutidas no processo de decisdo da Medida
Provisoéria 431 de 2008? Quais pessoas e entidades estiveram envolvidas nesse processo?

11. Poderia descrever as principais linhas do planejamento realizado para implementar a normativa de
ADI atual (etapas, orgamento, recursos, etc.)?

12. Existem mecanismos de controle, monitoramento e/ou avaliagdo da implementagao da politica de ADI
atual? Em caso afirmativo, poderia descrevé-los?

13. Acredita que existem condigdes internas e externas adequadas para implementar a politica de ADI
corretamente?

14. Poderia descrever as a¢des de sensibilizacdo, capacitacdo e/ou de divulgacdo da politica atual de ADI
realizadas quando foi iniciada a sua implementacao?

15. Acredita que as entidades e/ou os servidores publicos possam modificar, durante o a implementagéo
da politica atual de ADI, com as suas decisoes ou agdes, o que estava planejado inicialmente? Em
caso afirmativo, de que forma?

16. Poderia descrever os aspectos positivos e negativos do sistema de ADI na sua entidade em cada uma
das diferentes fases da mesma (preparagdo e desenho; execucdo; e usos dos resultados das avaliagdes)?

17. Qual ¢ a sua avali¢do do sistema atual em relacdo aos sistemas de ADI anteriores que ja experimentou?

18. Observa dificuldades e obstaculos na pratica da execu¢do do sistema de ADI no seu papel de
avaliador? Em caso afirmativo, quais sdo?

PERGUNTAS ADAPTADAS

12b. Existem mecanismos de controle, monitoramento e/ou avaliagdo da implementagdo do sistema de ADI
na sua entidade? Em caso afirmativo, poderia descrevé-los?
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13b. Acredita que existem condicdes internas e externas adequadas para implementar o sistema de ADI
corretamente?

15b. Acredita que os gestores ou os servidores publicos possam modificar, durante a execucdo do sistema
de ADI, com as suas decisdes ou agdes, 0 que estava planejado inicialmente? Em caso afirmativo, de que
forma?

4b. Na sua opinido, quais sdo os efeitos que um sistema de ADI deveria produzir?

5b. Na prética, acha que o sistema atual da sua entidade esté atingindo os efeitos esperados de um sistema
de ADI?

6b. Na sua opinido, considera necessario realizar mudangas no sistema atual de ADI da sua entidade? Em
caso afirmativo, quais mudangas?

15c. Percebe diferengas entre a forma em que esta regulado o sistema e como se executa na pratica? Em
caso afirmativo, em que forma se produzem essas diferengas?

18b. Qual ¢ a sua opinido sobre a atuagdo dos gestores da sua entidade na execugdo do sistema de ADI?

18c. Observa dificuldades e obstaculos na pratica da execugdo do sistema de ADI no seu papel membro do

CAD? Em caso afirmativo, quais sdo?

PERGUNTAS CURTAS FINAIS

- Deseja adicionar algum aspecto relacionado com este tema que nao tenha sido tratado durante a entrevista?
- Recomenda alguma pessoa para ser entrevistada em relagdo a este tema?

- Recomenda algum documento de interesse em relagdo ao sistema de ADI na sua entidade?

FREQUENCIA DAS PERGUNTAS

Pergunta | N° Entre. | % Entre. N° Tipol. | N° Pessoas | % Pessoas
1 5 22,7 3 5 18,5
2 3 13,6 1 3 11,1
3 1 4,5 1 1 3,7
4 22 100,0 7 27 100,0
5 22 100,0 7 27 100,0
6 22 100,0 7 27 100,0
7 1 4,5 1 1 3,7
8 1 4,5 1 1 3,7
9 2 9,1 2 2 7,4
10 3 13,6 2 3 11,1
11 2 9,1 1 2 7.4
12 5 22,7 2 5 18,5
13 6 27,3 3 11 40,7
14 5 22,7 2 5 18,5
15 16 72,7 6 21 77,8
16 11 50,0 3 16 59,3
17 8 36,4 5 13 48,1
18 10 45,5 3 10 37,0
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APENDICE B — Roteiros das entrevistas

ROTEIRO ENTREVISTA - PESQUISA DE TESE
ANALISE DA EFETIVIDADE DA POLITICA FEDERAL
DE AVALIACAO DE DESEMPENHO INDIVIDUAL

IOBJETIVO DA ENTREVISTA|

O nome do pesquisador é Enrique Sanchez Elvira, doutorando na UFRJ, no Programa de Politicas
Publicas, Estratégia e Desenvolvimento (PPED), no Instituto de Economia. Esta entrevista faz
parte de uma pesquisa de campo da tese titulada Andlise da efetividade da politica federal de
avaliagdo de desempenho individual (ADI), que pretende analisar a politica de ADI na
administra¢do publica da Unido em cada uma das etapas do ciclo da politica, estudando a visdo
dos atores envolvidos e os condicionantes da efetividade da mesma.

IINSTRUCOES DA ENTREVISTA|

De acordo ao termo de consentimento livre e esclarecido anexo, esta entrevista sera gravada e
alvo de registros escritos. Os resultados serdo unicamente utilizados para os fins da pesquisa da
tese e, eventualmente, para serem incluidos em um artigo académico. Em ambos casos, o
contetido da entrevista sera confidencial e a identidade do(a) Senhor(a) sera preservada.

A entrevista ¢ composta por uma primeira parte dirigida a conhecer os seus dados pessoais ¢
profissionais, com o fim de caracterizar o perfil da pessoa entrevistada, e por uma segunda com
as perguntas principais e complementarias. Este questionario foi entregue, ao menos, um dia antes
da realizagdo da entrevista. Recomenda-se preencher a informagao relativa aos dados pessoais,
assim como proceder a leitura das perguntas com antecedéncia.

Agradecem-se as contribui¢des do(a) Senhor(a), que serdo muito Uteis para atingir os propositos
deste estudo. Os resultados desta pesquisa e qualquer outra publicagdo relativa a mesma serdo
encaminhados para o(a) Senhor(a) no enderego indicado no questionario.

IDADOS DO ENTREVISTADO|

Nome completo:
Data de nascimento:
E-mail:

Telefone:

Cargo atual:

Formacao:

Trajetoria profissional (breve descricio, nome da entidade e anos trabalhados):
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[TOPICOS-GUIA / PLANEJADOR DA POLITICA ATUAL

1) Na sua opinido, quais sao os efeitos que uma politica de ADI (avaliacio de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Na pritica, acha que a politica atual esta atingindo os efeitos esperados de um sistema
de ADI?

3) Acredita que existem condicées internas e externas adequadas para implementar a
politica de ADI corretamente?

4) Existem mecanismos de controle, monitoramento e/ou avaliacio da implementacao da
politica de ADI atual? Em caso afirmativo, poderia descrevé-los?

5) Acredita que as entidades e/ou os servidores publicos possam modificar, durante o a
implementacio da politica atual de ADI, com as suas decisdes ou acdes, 0 que esta
estabelecido na normativa? Em caso afirmativo, de que forma?

6) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas na atual politica de ADI? Em
caso afirmativo, quais mudancas?

|T()PICOS-GUIA / PLANEJADOR DA POLITICA PARTICPANTE NA ELABORACAO|

1) Na sua opinifio, quais sio os efeitos que uma politica de ADI (avalia¢do de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Poderia descrever o processo pelo qual a reformulacao da normativa de ADI passou a
ser prioridade do governo e do legislativo, traduzindo-se na aprovacio da Lei 11.780
de 2008 e do Decreto 1.733 de 2010? Quais atores influenciaram nesse processo?

3) Quais foram as alternativas existentes e andlise técnicas discutidas no processo de
decisio da Medida Provisoria 431 de 2008? Quais pessoas e entidades estiveram
envolvidas nesse processo?

4) Na pratica, acha que a politica atual esta atingindo os efeitos esperados de um sistema
de ADI?

5) Poderia descrever as principais linhas do planejamento realizado para implementar a
normativa de ADI na época na que trabalhava no Ministério do Planejamento (etapas,
or¢amento, recursos, etc.)?

6) Poderia descrever as agoes de sensibiliza¢cdo, capacitacio e/ou de divulgacio da politica
atual de ADI realizadas quando foi iniciada a sua implementacao?

7) Acredita que existem condicdes internas e externas adequadas para implementar a
politica de ADI corretamente?
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8) Acredita que as entidades e/ou os servidores publicos possam modificar, durante o a
implementacio da politica atual de ADIL, com as suas decisdes ou acdes, o que estava
planejado inicialmente? Em caso afirmativo, de que forma?

9) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas na atual politica de ADI? Em
caso afirmativo, quais mudancas?

TOPICOS-GUIA / ESPECIALISTA ACADEMICO|

1) Na sua opinifio, quais sio os efeitos que uma politica de ADI (avaliacdo de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Quais aspectos envolvidos na ADI sido importantes para que um sistema funcione
corretamente?

3) Quais foram as razoes que levaram a reformulac¢ao da politica de ADI federal com a
Lei 11.780 de 2008 e do Decreto 1.733 de 2010?

4) Na pratica, acha que a politica atual esta atingindo os efeitos esperados de um sistema
de ADI?

5) Acredita que as entidades e/ou os servidores publicos possam modificar, durante o a
implementacdo da politica atual de ADI, com as suas decisdes ou acdes, 0 que esta
estabelecido na normativa? Em caso afirmativo, de que forma?

6) Acredita que a sua entidade e vocé, como especialista académico, podem influenciar na
formulacio da politica de ADI? Em caso afirmativo, de que forma?

7) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancgas na atual politica de ADI? Em
caso afirmativo, quais mudancas?

TOPICOS-GUIA / COORDENADOR AD EM ENTIDADE FEDERAL)

1) Na sua opinifo, quais sdo os efeitos que um sistema de ADI (avaliacao de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Poderia descrever os aspectos positivos e negativos do sistema de ADI na sua entidade
em cada uma das diferentes fases da mesma (preparacio e desenho; execucao; e usos
dos resultados das avaliacoes)?

3) Na pratica, acha que o sistema atual da sua entidade esta atingindo os efeitos esperados
de um sistema de ADI?

4) Acredita que existem condicdes internas e externas adequadas para implementar o
sistema de ADI corretamente?
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5) Acredita que os gestores ou os servidores publicos possam modificar, durante a
execucao do sistema de ADI, com as suas decisoes ou acdes, 0 que esta definido na
normativa? Em caso afirmativo, de que forma?

6) Poderia descrever as agoes de sensibiliza¢cdo, capacitacio e/ou de divulgacio da politica
atual de ADI realizadas quando foi iniciada a sua implementacio?

7) Existem mecanismos de controle, monitoramento e¢/ou avaliacao da implementacao do
sistema de ADI na sua entidade? Em caso afirmativo, poderia descrever eles?

8) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas no sistema atual de ADI da sua
entidade? Em caso afirmativo, quais mudancas?

TOPICOS-GUIA / DIRETOR GESTAO DE PESSOAS EM ESCOLA DE GOVERNO|

1) Na sua opinido, quais sao os efeitos que uma politica de ADI (avaliacio de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Quais aspectos envolvidos na ADI sdo importantes para que um sistema funcione
corretamente?

3) Quais foram as razoes que levaram a reformulacio da politica de ADI federal com a
Lei 11.780 de 2008 e do Decreto 1.733 de 2010?

4) Na pratica, acha que a politica atual esta atingindo os efeitos esperados de um sistema
de ADI?

5) Acredita que as entidades e/ou os servidores publicos possam modificar, durante o a
implementacdo da politica atual de ADI, com as suas decisdes ou acdes, 0 que esta
estabelecido na normativa? Em caso afirmativo, de que forma?

6) Acredita que a sua entidade pode influenciar na formulagio da politica de ADI? Em
caso afirmativo, de que forma?

7) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas na atual politica de ADI? Em
caso afirmativo, quais mudancas?

|T()PICOS-GUIA / REPRESENTANTE SINDICAL SERVIDORES FEDERAIS|

1) Na sua opinifio, quais sao os efeitos que uma politica de ADI (avaliacao de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Quais aspectos envolvidos na ADI sio importantes para que um sistema funcione
corretamente?

3) Quais foram as razoes que levaram a reformulacio da politica de ADI federal com a
Lei 11.780 de 2008 e do Decreto 1.733 de 2010?
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4) Na pratica, acha que a politica atual esta atingindo os efeitos esperados de um sistema
de ADI?

5) Acredita que as entidades e/ou os servidores publicos possam modificar, durante o a
implementacdo da politica atual de ADI, com as suas decisdes ou acdes, 0 que esta
estabelecido na normativa? Em caso afirmativo, de que forma?

6) Acredita que a sua entidade pode influenciar na formulacio da politica de ADI? Em
caso afirmativo, de que forma?

7) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas na atual politica de ADI? Em
caso afirmativo, quais mudancas?

TOPICOS-GUIA / EX-CHEFIA GESTAO DE PESSOAS ENTIDADE AUTARQUICA|

1) Na sua opinido, quais sio os efeitos que um sistema de ADI (avaliacdo de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Poderia descrever os aspectos positivos e negativos do sistema de ADI na sua entidade
em cada uma das diferentes fases da mesma (preparacio e desenho; execucio; e usos
dos resultados das avaliacoes)?

3) Na pratica, acha que o sistema atual da sua entidade esta atingindo os efeitos esperados
de um sistema de ADI?

4) Acredita que existem condicdes internas e externas adequadas para implementar o
sistema de ADI corretamente?

5) Acredita que os gestores ou os servidores publicos possam modificar, durante a
execucdo do sistema de ADI, com as suas decisoes ou acdes, 0 que esta definido na
normativa do SIADI e nas guias explicativas? Em caso afirmativo, de que forma?

6) Poderia descrever as acdes de sensibilizacio, capacitacao e/ou de divulga¢ao do SIADI
realizadas quando foi iniciada a sua implementacio?

7) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas no sistema atual de ADI da sua
entidade? Em caso afirmativo, quais mudancas?

TOPICOS-GUIA / COORDENADOR AD EM ENTIDADE AUTARQUICA|

1) Na sua opinido, quais sio os efeitos que um sistema de ADI (avaliacido de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Poderia descrever os aspectos positivos e negativos do sistema de ADI na sua entidade
em cada uma das diferentes fases da mesma (preparacio e desenho; execucio; e usos
dos resultados das avaliacoes)?
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3) Na pratica, acha que o sistema atual da sua entidade esta atingindo os efeitos esperados
de um sistema de ADI?

4) Acredita que existem condicdes internas e externas adequadas para implementar o
sistema de ADI corretamente?

5) Acredita que os gestores ou os servidores publicos possam modificar, durante a
execucao do sistema de ADI, com as suas decisoes ou acdes, 0 que esta definido na
normativa do SIADI e nas guias explicativas? Em caso afirmativo, de que forma?

6) Poderia descrever as agdes de sensibilizacio, capacitacao e/ou de divulgacao da politica
atual de ADI realizadas quando foi iniciada a sua implementacao?

7) Existem mecanismos de controle, monitoramento e/ou avaliacio da implementaciao do
sistema de ADI na sua entidade? Em caso afirmativo, poderia descrever eles?

8) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas no sistema atual de ADI da sua
entidade? Em caso afirmativo, quais mudancas?

|T()PICOS-GUIA / CHEFIA DE DIVISAO EM ENTIDADE AUTARQUICAI

1) Na sua opinifo, quais sdo os efeitos que um sistema de ADI (avaliacao de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Na pratica, acha que o sistema atual da sua entidade esta atingindo os efeitos esperados
de um sistema de ADI?

3) Qual é a sua avali¢cdo do sistema atual em relacio aos sistemas de ADI anteriores que
ja experimentou?

4) Observa dificuldades e obstaculos na pratica da execucio do sistema de ADI no seu
papel de avaliador? Em caso afirmativo, quais sdo?

5) Percebe diferencas entre o que esta estabelecido na normativa do SIADI e nas guias
explicativas e como se executa o sistema na pratica? Em caso afirmativo, em que forma
se produzem essas diferencas?

6) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas no sistema atual de ADI da sua
entidade? Em caso afirmativo, quais mudancas?

|T()PICOS-GUIA / REPRESENTANTE SINDICAL EM ENTIDADE AUTARQUICAI

1) Na sua opinido, quais sio os efeitos que um sistema de ADI (avaliacdo de desempenho
individual) deveria produzir?
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2) Poderia descrever os aspectos positivos e negativos do sistema de ADI na sua entidade
em cada uma das diferentes fases da mesma (preparacio e desenho; execucio; e usos
dos resultados das avaliacoes)?

3) Na pratica, acha que o sistema atual da sua entidade esta atingindo os efeitos esperados
de um sistema de ADI?

4) Acredita que existem condicdes internas e externas adequadas para implementar o
sistema de ADI corretamente?

5) Acredita que os gestores ou os servidores publicos possam modificar, durante a
execucao do sistema de ADI, com as suas decisoes ou acdes, 0 que esta definido na
normativa do SIADI e nas guias explicativas? Em caso afirmativo, de que forma?

6) Acredita que o sindicato pode influenciar na formulac¢ao da politica de ADI? Em caso
afirmativo, de que forma?

7) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas no sistema atual de ADI da sua
entidade? Em caso afirmativo, quais mudancas?

|T()PICOS-GUIA / MEMBRO DO CAD EM ENTIDADE AUTARQUICAI

1) Na sua opinifo, quais sdo os efeitos que um sistema de ADI (avaliacao de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Na pratica, acha que o sistema atual da sua entidade esta atingindo os efeitos esperados
de um sistema de ADI?

3) Qual é a sua avali¢cdo do sistema atual em relacio aos sistemas de ADI anteriores que
ja experimentou?

4) Observa dificuldades e obstaculos na pratica da execucio do sistema de ADI no seu
papel de avaliador? Em caso afirmativo, quais sdo?

5) Percebe diferencas entre o que esta estabelecido na normativa do SIADI e nas guias
explicativas e como se executa o sistema na pratica? Em caso afirmativo, em que forma
se produzem essas diferencas?

6) Observa dificuldades e obstaculos na pratica da execucao do sistema de ADI no seu
papel membro do CAD? Em caso afirmativo, quais sdo?

7) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas no sistema atual de ADI da sua
entidade? Em caso afirmativo, quais mudancas?

TOPICOS-GUIA / SERVIDOR PUBLICO EM ENTIDADE AUTARQUICA]
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1) Na sua opinifo, quais sdo os efeitos que um sistema de ADI (avaliacao de desempenho
individual) deveria produzir?

2) Na pratica, acha que o sistema atual da sua entidade esta atingindo os efeitos esperados
de um sistema de ADI?

3) Poderia descrever os aspectos positivos e negativos do sistema de ADI na sua entidade
em cada uma das diferentes fases da mesma (preparacio e desenho; execucao; e usos
dos resultados das avaliacoes)?

4) Qual é a sua opinido sobre a atuacio das chefias da sua entidade na execucao do sistema
de ADI?

5) Percebe diferencas entre a forma em que esta descrito o SIADI na normativa e nas
guias explicativas e como se executa na pratica? Em caso afirmativo, em que forma se
produzem essas diferencas?

6) Observa dificuldades e obstaculos na pratica da execucao do sistema de ADI no seu
papel membro do CAD? Em caso afirmativo, quais sdo?

7) Na sua opinido, considera necessario realizar mudancas no sistema atual de ADI da sua
entidade? Em caso afirmativo, quais mudancas?

INFORMACAO COMPLEMENTAR EM TODOS OS CASOS

- Deseja adicionar algum aspecto relacionado com este tema que nao tenha sido tratado
durante a entrevista e que sugere seja incluido nesta pesquisa?

- Recomenda alguma pessoa para ser entrevistada em relacao a este tema?

- Recomenda algum documento de interesse em relacao a politica de ADI federal?
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APENDICE C - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Prezado(a) Senhor(a) , estd sendo
convidado(a) a participar da pesquisa titulada Andlise da efetividade da politica federal de avalia¢do de
desempenho individual, que forma parte do programa de doutorado em Politicas Publicas, Estratégias e
Desenvolvimento (PPED), da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), realizado pelo pesquisador
Enrique J. Sanchez Elvira, sob a orientagdo da Professora Maria Fatima Bruno.

O objetivo da pesquisa ¢ analisar o funcionamento da politica federal de avaliacdo de desempenho
individual desde a perspectiva da andlise do ciclo da politica publica, tendo como finalidade contribuir para
a melhoria dessa politica, ao tempo que pretende auxiliar as entidades envolvidas e identificar linhas de
aprimoramento da politica.

O convite a participar desta pesquisa responde a necessidade de analisar a visdo dos atores envolvidos no
sistema de avaliacdo de desempenho, ajudando a entender melhor as dimensoes de dito sistema e identificar
novos achados que possam se confrontar com a literatura cientifica existente sobre o tema e oferecer novas
propostas tedricas.

Solicita-se a participacdo do(a) Senhor(a) para responder perguntas de um roteiro de entrevista ao
pesquisador do projeto. O tempo de durag@o da entrevista ¢ de aproximadamente uma hora. A entrevista
sera gravada e, posteriormente, transcrita e armazenada, em arquivos digitais, a qual tera acesso & mesma
somente o pesquisador. Da mesma forma, se requer a autorizagdo do(a) Senhor(a) para incluir os resultados
da entrevista no documento desta tese de doutorado, assim como em outras publica¢cdes ou eventos
cientificos.

Serfo garantidas a confidencialidade e a privacidade das informagdes pessoais prestadas. Qualquer dado
que possa identificar o(a) Senhor(a) sera omitido na divulgacdo dos resultados da pesquisa e o material
armazenado em local seguro. A participagdo ¢ voluntaria, isto €, ela ndo ¢ obrigatoria ¢ o(a) Senhor(a) tem
plena autonomia para decidir se quer ou nio participar, bem como retirar sua participacdo a qualquer
momento. O(a) Senhor(a) ndo serd penalizado(a) de nenhuma maneira caso decida ndo consentir sua
participagdo, ou desistir da mesma. O pesquisador estara a disposicdo para qualquer esclarecimento que
considere necessario em qualquer etapa da pesquisa.

Pesquisador: Enrique J. Sanchez Elvira

Considerando, que fui informado(a) dos objetivos e da relevancia do estudo proposto, de como serd minha
participagdo, declaro o meu consentimento em participar da pesquisa, como também concordo que os dados
obtidos na investigac@o sejam utilizados para fins cientificos (divulgacdo em eventos ¢ publicagdes). Estou
ciente que receberei uma via desse documento.

Rio de Janeiro, de de

Participante:

Caso necessite de maiores informagdes sobre o presente estudo, favor entrar em contato com o pesquisador:

Nome: Enrique Jesus Sanchez Elvira.
E-mail: enrique.elvira@pped.ie.uftj.br
Telefone: (21) 980974630.



