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Incentivos e condicdes para o desempenho dos servidores publicos: conclusdes a
partir de um estudo sobre a Australia e o Brasil

Evelyn Levy
1. Introducéo

Para a maior parte das sociedades contemporaneas tornou-se praticamente impossivel dissociar a boa
governanca da pratica de principios democraticos, de um lado, e da producéo de politicas e servigos
publicos de qualidade, de outro.

Essa visdo sugere que a questdo de melhorar continuamente o desempenho das maquinas
governamentais esta agora no topo das preocupacdes desses governos. As recentes ondas de reforma da
administracdo publica refletem isso. Do desempenho depende, em grande medida, a legitimacdo desses
governos (Peters& Pierre, 2010, ).

Exatamente para obter melhor desempenho e maior legitimidade, os governos tém procurado
aproximar cada vez mais a burocracia dos cidaddos, para tornar os servigos publicos em
maiorconformidade com suas necessidades e preferéncias, mais rapidos e mais precisos.

Entre as inUmeras questdes que emergem, no campo do desempenho das organizacfes publicas, esta a
da gestdo dos seus recursos humanos: quais sdo os elementos que contribuem para a motivacdo dos
servidores publicos e quais incentivos sdo mais eficazes sdo perguntas sempre presentes, pois do
sucesso dessas politicas internas depende, em larga medida, a propria percepgdo que os cidadaos fazem
de seus respectivos governos. Afinal, como argumentam Peters e Pierre (2010), os cidaddos se
confrontam, com muito maior frequéncia, com a burocracia do que com os agentes politicos.

Esse estudo tem por objetivo colocar algumas hipéteses sobre quais sdo 0s incentivos- bem-sucedidos-
aodesempenho dos servidores publicos, comparando as formas de gestdo dos governos federais da
Australia e do Brasil®,

2. As multiplas mediacdes entre os servidores, os politicos e a sociedade

Desde ja, € preciso assinalar que, sob a perspectiva aqui adotada, a questdo dos incentivos aos
servidores ndo pode se limitar as politicas de recursos humanos. As décadas recentes de reformismo na
gestdo publica tém apontado para um conjunto mais amplo de fatores para a criacdo de um corpo de
servidores que produzem resultados.

Melo (1996), citando Miller, se refere a dois tipos ideais de propostas de reorganizacdo das
burocracias: uma dentro da tradicdo da administracdo publica, na qual sdo enfatizados aspectos
relativos a identidade, socializacdo, crencas e capacitacdo, com énfase no papel dos gerentes, aos
quaisse atribui o papel de lideranca, inducdo da dedicacdo e comprometimento com 0s objetivos da
organizagdo®. A segunda tradigdo, segundo esses autores, estd na tradigio da economia e “.nela

! As informag6es aqui relatadas decorrem do estudo sobre o tema, solicitado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo, no ano 2010. Agradeco imensamente ao apoio recebido do MPOG, bem como da Embaixada da Australia em
Brasilia, assim como a solicitude de todos os entrevistados, cujos nomes constam ao final e sdo referidos através de suas
iniciais ao longo do texto.

2 E 0 que chamamos de “condi¢es de desempenho” as quais voltaremos ao relatar o caso australiano.
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enfatizam-se aspectos relativos a estrutura de incentivos com que se deparam 0s atores em uma
organizacdo burocratica...(tais como) promocdo na carreira, estrutura de remuneragdo, entre outros
fatores.”(Melo, 1996,p.74) . N&o necessariamente as estratégias referidas se excluem mutuamente.

Como destaca 0 mesmo autor, as transformacdes no &mbito do setor publico tem se caracterizado pela
adocdo de maior descentralizacdo, entre e internamente as estruturas governamentais, para que as
mesmas alcancem maior eficécia e eficiéncia (Melo, 1996). Esse movimento repde, no entanto, a
questdo da coordenacdo e do controle. Milgrom e Roberts (1992) que vém estudando a economia das
organizacdes,apontam para o fato de que organizagOes eficientes sdo aquelas em que a autoridade é
delegada para o nivel que detém a informacdo relevante. Quanto mais essa informacao estiver nas
pontas (por exemplo, as demandas dos clientes), maior sera a necessidade de haver descentralizacéo do
poder. E, pois, necesséria a utilizacdo de incentivos para o alinhamento dos objetivos individuais
(descentralizados) e organizacionais (centrais). Esses autores também chamam a atencdo para o fato de
que as atividades dentro da organizacdo se diferenciam e é preciso ter cuidado para que 0s incentivos
dados a uma parte ndo sejam anulados pelos incentivos dados para o alcance dos objetivos da outra. Ou
seja, tem que haver uma complementaridade entre 0s incentivos. Ademais, quanto maior a
descentralizacdo, maior deve ser a atencdo dada a_informacao prestada pelas pontas ao centro. Fazendo
uso das denominacGes dadas pela teoria do agente/principal, a organizacdo, e seus responsaveis, tém
que contornar a assimetria de informacao entre agente e principal e o comprometimento imperfeito do
primeiro em relacdo ao segundo.

Quando a informac&o sobre o que é produzido é dificil de ser evidenciada, os contratos podem se tornar
relacionais, centrando-se em objetivos e metas. Essa € também uma forma de diminuir o moral
hazard®. Entretanto essa alternativa exige resultados mensuraveis.

As necessidades de coordenacdo e controle, ou seja, de um sistema de accountability, no contexto da
descentralizagdo, acaba envolvendo: os gerentes, os dirigentes das organizages, 0s sistemas
corporativos do governo (planejamento, orcamento, finangas) e os agentes politicos, que representam o
governo.

Eis por que Bouckaert e Halligan (2007) enquadram a questdo na perspectiva da formacéo de sistemas
de gestdo do desempenho:

Uma definicdo ampla e genérica de uma gestao publica orientada para o desempenho é (0 processo)
de responsabilizar (alguém) pelo desempenho de um sistema e de prestar contas de seus resultados
(Pollitt&Bouckaert, 2004). Tomando essa definicdo ampla como ponto de partida, mecanismos basicos
e cruciais da administracéo publica sdo redefinidos na teoria e na pratica. Em sua forma pura (ideal)-
que obviamente ndo existe na realidade (embora elementos estejam presentes em um numero de
paises)- isso pode resultar em:

e A funcdo financeira deixa de ter uma orientacdo horizontal para se orientar verticalmente,
vinculando informacdes financeiras a outras;

e A orientacdo e direcdo (dada pelo centro do governo) deixa de ser ex ante e se torna ex post;

e Ocorrem novas interacgdes entre partes da organizac¢éo e da organizagdo com seu ambiente;

*Moral Hazardsituacio pés-contratual, em que o agente pode deixar de cumprir o contratado e o principal nio tem como
sujeita-lo a sangoes.
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¢ Os objetivos organizacionais se desdobram verticalmente entre os varios niveis da organizacgao, até
quase atingir o nivel individual (grifo meu).

Em um paper anterior, Bouckaert e Halligan (2007)criaram uma tipologia de sistemas de gestdo de
desempenho e classificaram o caso australiano como sendo de Gestdo do Desempenho.

Quadro 1

Quatro tipos ideais de gestdo do desempenho

Administracdo do Gestdes do Gestdo do Governanca do
Desempenho Desempenho Desempenho Desempenho
Registro de dados Sistemasde Sistemas de Sistema de
x administrativos, mensuracgdo do mensuragdo do mensuragédo do
1.Mensuracio L
principalmente desempenho desempenho desempenho
insumos e processos | especificos hierarquizados consoliado
Em sistemas
2 Incorporagéo alguns sepa[ados para Intgg[ag{?lo interna !ntegragéo sistémica
funcdes gerenciais e sistémica interna e externa
especificas
Limitado: relatorio Coerente,
3.Uso interno, um Unico Desconexos compreensivo, Uso societal
circuito consistente
Complexao, talvez
e Ad hoc, seletivo, .. nao sustentavel Incontrolavel e ndo
4. LimitagOes Incoeréncia

baseado em regras

como sistema
estavel

gerenciavel

De outro lado, Talbot (2010), ao estudar as teorias de desempenho no publicdomain (conjunto de
organizacles governamentais e ndo-governamentais que compdem o espaco publico) destacou o fato de
que o desempenho na esfera publica é determinado por um conjunto de fatores, dos quais aqui
destacamos os regimes de desempenho: “redes de governanca de atores institucionais-chave que
podem utilizar varios instrumentos, recursos ou alavancas para conformar o desempenho das agéncias
publicas” (Talbot, 2010, p.179). Embora o autor admita que essa ¢ uma questdo pouco estudada até 0
momento, considera o contexto politico-institucional crucial para teorizar a gestdo do desempenho. Ou
seja, pouco a pouco, os estudiosos da questdo do desempenho comecam a identificar fatores externos as
organizacg0es publicas, que tem um impacto significativo sobre elas.

O estudo do caso australiano indica haver forte possibilidade desses elementosestarem interligados e
alinhados, reforgando-se mutuamente.

A exposicdo do caso seguird a ordem cronoldgica: a historia da construcdo do sistema de desempenho,
que, como sOi acontecer, ndo é linear, mas bastante congruente.

3. Austrélia: trés décadas de reformismo
Parece haver fortes evidéncias de que a maquina governamental australiana € agil e eficiente:

e ao longo das trés Gltimas décadas a Australia se manteve em segundo lugar no ranking do IDH,
produzido pelas Nagdes Unidas;
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e superou duas graves fiscais e tem tido um crescimento econdmico, nos Ultimos 15 anos, a taxas
bastante superiores as dos paises desenvolvidos, em grande parte pelo aumento da produtividade;

e conseguiu dar respostas rapidas a crise financeira e aos incéndios florestais de 2008, ao controle da
gripe suina e as recentes enchentes em Queensland e Victoria (2010).

Esses resultados podem, pelo menos parcialmente, ser atribuidos ao continuo aperfeicoamento de suas
organizagdes governamentais.

3.1. Do inicio a Hawk e Keating (1863 — 1996)

A formacgdo de um servico civil na Australia, data do periodo colonial, ou seja, do século XIX. Por
volta de 1863, as colbnias de Victoria e Queensland j& tinham legislacGes especificas para regular o
servico civil. Essas legislacBes exigiam exames competitivos para a entrada no servi¢o publico,
previam promogcdes atraves de provase controle do preenchimento de cargos por indicados politicos por
meio de qualificacbes requeridas.

Entre 1880 e a | Guerra Mundial, os australianos procuraram introduzir uma administracdo puablica
separada da politica, de acordo com o movimento que ocorria simultaneamente na Europa e nos EUA.

No inicio do século XX todas as coldnias ja tinham suas respectivas legislacfes de servico civil.

Em 1901, as colonias formaram a Commonwealth , ou seja, 0 governo central, representante da
Australia enquanto nacdo. Até o presente, a Austrdlia é governada por um estado federativo,
constituido pela Commonwealth, seis estados e dois territorios.

A primeira legislacdo federal orientada para o servico civil data de 1902. As que se seguiram foram as
de 1922 e de 1999.

Os estudiosos (Halligan, 2003) costumam qualificar o periodo entre a | Guerra e 1970 como de relativa
estabilidade, com poucas mudancas incrementais, chamando-o de estado administrativo, por oposicao a
um estado reformista. Portanto, a Austrdlia ndo passou por uma burocracia patrimonialista,
constituindo desde cedo uma burocracia de tipo weberiano.

O atual estagio das politicas de incentivos aos servidores publicos e a constru¢do do sistema de gestao
de desempenho data do final dos anos 70. Em 1976, a Comissdo Coombs recomendou mudangas na
direcdo do Servico Publico da Australia sugerindo que 0 mesmo se reorientasse para:

e  Maior responsividade ao governo eleito
e Maior eficiéncia e efetividade, descentralizando as responsabilidades e maior énfase em resultados
e Maior participagdo da comunidade no governo.

Tem entdo inicio um processo que objetiva recuperar o controle da burocracia por parte dos politicos
(Campbell e Halligan, 1992).

A partir de 1983, quando o trabalhista Hawke chegou ao poder, uma série de reformas foi sendo
realizada. Nesse momento, os efeitos da crise fiscal, que ja se arrastava desde os anos 70, passam a ser
enfrentados. Em 1984 € estabelecido o Financial Management ImprovementProgram/FMIP, cujo
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objetivo era dar maior eficiéncia e efetividade ao gasto publico. O eixo central do FMIP era o Program
Management Budgeting/PMB, ou seja, a g@estio do orcamento por programas. O
ExpenditureReviewCommittee/ERC passou a ser o Orgdo central em que se discutia o orgamento
(Campbell e Halligan, 1992).Cabia ao Ministério das Financas fazer o controle do gasto e o
acompanhamento dos programas.

De modo geral, o governo buscava diminuir o tamanho do setor publico, desregulamentar varios
setores, como o sistema financeiro, as comunicagdes, 0s transportes, a agricultura e a industria,
procedendo a um ajuste estrutural. Tornou-se hegemonica a percepcao de que o pais deveria buscar o
aumento da produtividade e da competitividade para participar do mercado internacional. Ao mesmo
tempo, 0 governo passou a cuidar para que o custo desse processo ndo recaisse intensamente sobre 0s
setores mais vulneraveis da sociedade.

Em grande medida, esses objetivos exigiam uma administracdo publica muito agil e eficiente. A alta
geréncia passou a ser responsabilizada e avaliada pela conquista desses resultados; em contrapartida
estava Ihe sendo transferido maior poder discricionario para gerenciar; para exemplificar, os gastos
correntes passaram a constituir uma linha agregada do orgcamento, dando maior flexibilidade aos
gerentes na sua alocacdo. Todas essas estratégias impunham a ctpula do servico publico adotar um alto
padrdo gerencial. Essa passou a ndo mais ser controlada por processos, mas por resultados. Em 1984
foi criado o SeniorExecutive Service, formando o estrato gerencial do servico publico, com trés niveis e
passivel de ser realocado entre as organizagdes publicas.

Embora o Ministério das Financas tenha tido um papel de lideranca no processo de transformacao da
administracao publica, o Tesouro acabou aderindo ao gerencialismo; o Ministério do Primeiro Ministro
e Gabinete/PM&C (organismo equivalente a Casa Civil) teve o papel de coordenacdo de todos esses
esforcos.

O PM&C passou a ser apoiado por uma comissao —a AustralianPublic Service Commission- que da as
orientacOes gerais referentes a gestdo de Recursos Humanos; e um conselho — o Management
AdvisoryBoard*, do qual participam os secretarios de todos os ministérios— cujo objetivo é de
aperfeicoar o funcionamento da méquina publica.

O conjunto de mudancas descritas foi sendo desenvolvido a partir de uma visdo de mundo comum,
compartilhada por ministros e burocratas com forte formacdo em Economia e Econometria. A essa
orientacdo deram o nome de racionalismo econdmico. Em um paper recente, Bouckaert&Halligan
(2009) apontam para o fato de que o papel dos economistas se tornou mais relevante nos paises onde a
necessidade de controlar o gasto se tornou premente. Entretanto apontam igualmente para a relevancia
de um outro grupo profissional:

“Mas foram, no entanto, os contabilistas (e auditores) que tiveram afinal a ascendéncia mais
marcante....A origem da ascendéncia dos contabilistas derivou do reconhecimento de que a base do
trabalho do gerente era o de * ter uma clara visdo de seus objetivos e meios para avalia-10s e sempre
que possivel, medir produtos ou desempenho em relagdo a esses objetivos’(McSweeney, 1994)”

Foram ja citadas diversas mudancas no plano dos papeis das organizacGes, nos seus modus operandi, e
na matriz intelectual que embasou esse processo. Falta ainda indicar que, em 1987, o governo re-eleito
procedeu a um grande processo de reestruturagdo organizacional, diminuindo o nimero de ministérios

* Hoje Management AdvisoryCommission/MAC
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de 28 para 18°. O governo tinha por intencdo integrar e criar sinergias entre politicas e diminuir custos
administrativos. Mas acabou também por diminuir o nimero de postos de dire¢do. Esse conjunto de
fatores influenciou fortemente a posi¢do dos servidores publicos e a estrutura de incentivos de suas
careiras, sobretudo da média e alta geréncia. O DepartmentalSecretary — cargo do mais alto executivo
ndo politico — passou a se subordinar diretamente ao ministro e a trabalhar por contratos de cinco anos
de duracéo.

Os cargos gerenciais que constituiram o Sénior Executive Service também passaram a poder ser
ocupados por profissionais externos ao servico publico, aumentando a concorréncia para sua ocupagao.

Avaliando o processo no comego dos anos 90, Campbell e Halligan (1992) concluiram — de modo
darwiniano- que sobreviveram somente aqueles executivos do servi¢o publico que foram capazes de se
adaptar aos novos valores e de adquirir as novas competéncias gerenciais. Os que permaneceram,
caracterizaram-se por serem empreendedores, executivos e economistas racionais. Os mais afetados,
negativamente, foram aqueles que tinham um perfil voltado a formulacdo de politica publica, atividade
que passou, em larga medida, a ser exercida pelos politicos e seus assessores.

3.2.  Osanos Howard (1996 — 2007)

Embora as mudancas introduzidas na década de 80 tivessem promovido um grande avanco na direcdo
de uma gestdo por resultados, a questdo da avaliagdo ndo havia ainda sido internalizada. As
organizacOes ja eram obrigadas a fazer avaliacbes quingiienais de seus programas e apresenta-las ao
Ministério das Finangas, mas os produtos ainda eram bastante confusos.

“ Ficou claro que a avaliacdo era problematica e ‘ o mais dificil elemento de uma gestdo por
resultados’, em virtude de ‘os seus objetivos multiplos e vinculados — melhorar o desempenho dos
programas, apoiar o processo decisorio governamental, atuar como contrapartida a descentralizacédo
da autoridade aos gerentes e assim contribuindo para a accountability’ (Keating e Holmes, 1990:
174)” (Halligan, 2001)

No inicio dos anos 90 constatavam-se progressos esparsos nesse sentido, mas em muitas organizacgdes a
avaliacdo mostrava-se deficiente em virtude da falta de sistemas de gestdo da informacédo e de pessoal
qualificado; poucos eram também os executivos que se valiam delas para retirar algum aprendizado; a
avaliacdo tornara-se uma obrigacao indcua. (Halligan, 2001). A avaliacdo obrigatéria foi descontinuada
em 1997: “uma nova abordagem foi desenvolvida pelo Ministério de Financas, centrada em varios
principios e desenhada para assegurar que a avaliacdo se torne parte integrante de um sistema amplo
de gestdo do desempenho que perpassa toda a administracdo publica australiana’(Halligan, 2001,
apud ANAO, 1997:6)

3.2.1. O Financial Management and Accountability Act de 1997

Em 1997, o Governo Howard editou o Financial Management andAccountabilityAct, uma
conseqiéncia dos debates que se travaram anteriormente.

O FMAA veio para ampliar a accountability, introduziu a contabilidade por exercicio e 0 orcamento e a
prestacdo de contas baseados em produtos e resultados.

® Processo semelhante ocorreu no Governo do Estado de Victoria, no qual 22 secretarias e 18 superintendénciasresultaram
em 13 secretarias
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“Os acordos de resultados sdo vinculados aos acordos or¢camentarios das pastas (Portfolio Budget
Statements). Os resultados acordados sdo cruciais uma vez que esse € o nivel de apropriagdo. O
Ministério de Financas e Administracdo exige requisitos minimos para o acordo orcamentario da
pasta e, junto com as organizagdes, fornece informacGes mais detalhadas e itens administrados para
as leis de apropriacdo. Os acordos orcamentarios das pastas devem seguir principios contendo
informacéo suficiente, justificativas e esclarecimentos para que os parlamentares entendam o0s
objetivos e o desempenho das organizacdes. Os critérios de elaboragdo dos relatorios anuais, que as
organizacdes tém de produzir, sdo determinados pelo Ministério do Primeiro Ministro e Gabinete e
aprovado pelo Comité Conjunto das Contas e Auditoria Publicas.”(Bouckaert&Halligan, 2007)

“A gestdo por resultados continua a ser um foco central de atencdo do Servigo Publico Australiano.
Atualmente o Orcamento do Governo da Australia cria um forte vinculo entre os planos estrategicos
das organizacbes e seu financiamento. As novas regras orcamentarias introduzidas em 1999
identificam os resultados a serem alcancados por cada ministério e 0s recursos correspondentes. Esses
planos sdo assinados pelo ministro responsavel e descrevem os resultados a serem alcancados em
consonancia com as prioridades do Governo bem como suas novas iniciativas. Esses planos também
explicitam metas e resultados a serem atingidos pelas organizacdes....(APSC,2010)

3.2.2. O Public Sector Act de 1999: flexibilidade dentro de um quadro de referéncia comum

O Public Sector Actde 1999 complementou as reformas no campo orcamentario e financeiro, e
radicalizou as reformas anteriores ao descentralizar a responsabilidade da gestdo de Recursos Humanos
— sua contratacdo, gestdo do desempenho, adesdo aos valores da Administracdo Pablica Australiana,
aplicacdo do Codigo de Conduta, remuneragdo, reconhecimento e demissdo — aos titulares das
organizacfes publicas. Esses titulares assinam com o Public Service Commissioner, um Acordo
Empresarial (Enterprise Agreement) do qual consta a maneira como a organizagdo vai classificar e
remunerar sua forca de trabalho. Do mesmo modo, deve estar explicito o sistema de avaliacdo de
desempenho e suas formas de reconhecimento e remuneracdo. Devem constar politicas de saude
ocupacional e desenvolvimento dos servidores pertencentes a organizacdo, bem como todas as formas
de licenca e de trabalho flexivel. O documento é também acordado com um representante de uma
associacdo ou sindicato dos servidores.

Os servidores publicos passaram a ter dois tipos de contrato de trabalho dentro do Public Service:
continuo e ndo-continuo. Esse Ultimo tipo de contrato é destinado para atividades irregulares e/ou
temporéarias e ndo pode ultrapassar trés anos. A demissdo é possivel em ambos os casos, por
insuficiéncia de desempenho ou quebra do cédigo de conduta®.

...A descentralizacdo de autoridade financeira bem como o poder discricionario na area do emprego
foi acompanhada de um substancial fortalecimento da gestdo por desempenho em termos de eficiéncia
e efetividade dos programas. Os dirigentes tém responsabilidades financeiras mais relevantes e tém
que prestar contas com mais rigor sobre o desempenho de suas respectivas organizages....Todas as

organizagoes precisam apresentar relatorios anuais sobre suas atividades e suas despesas”(APSC,
2010).

Em contrapartida, a alta geréncia passou a ser responsabilizada pelo alcance das metas e objetivos

®Todas as decisdes tomadas no plano da organizagéo sio passiveis de revisdo interna, mas também, em Gltima instancia, por
uma comissdo de revisdo do mérito.
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acordados e avaliada pelos resultados produzidos pelas organizagdes que administram, 0 que tem
implicacdes em sua remuneracdo, que pode incluir uma parcela variavel.

3.2.3. O Performance Management Framework e a Gestdo do Desempenho

Em 2001, aManagement AdvisoryCommission/MAC langou as “Referéncias para os Sistemas de Gestao
de Desempenho” (Performance Management Framework) para fortalecer o que as legislagOes
precedentes, e vistas acima, indicavam. As “Referéncias” tém como premissa que cada organizagao
deve criar seu proprio sistema, respeitando sua cultura e as caracteristicas do setor em que esta inserido.
Entretanto o sistema deve se apoiar em trés principios comuns, extraidos das experiéncias bem
sucedidas de sistemas de gestdo de desempenho, quais sejam:

¢ Alinhamento = desenhar o sistema de gestdo do desempenho baseado numa compreenséo clara de
quais séo os resultados que o governo e os stakeholders da organizacédo esperam que ela alcance, sua
natureza, seus objetivos, seus clientes, medidas de desempenho, bem como sua cultura e sua histéria e
a direcdo para a qual seu dirigente quer leva-la.

e Credibilidade = ganhar o apoio e a confianca dos servidores através da transparéncia, justica,
simplicidade, implementacdo progressiva, compromisso do dirigente e dos gerentes, reduzindo a
diferenca entre retdrica e realidade e enfrentando a questéo do baixo desempenho.

e Integracdo = assegurar que o sistema de gestdo de desempenho esteja integrado ao sistema geral
de gestdo da organizagdo, que os servidores tenham bastante clareza da ligacdo entre suas
responsabilidades e os objetivos da organizacdo e que a implementacdo seja feita cuidadosamente,
apoiada em treinamento.(MAC, 2001).

Para preencher os critérios de um sistema de gestdo de desempenho efetivo é preciso se apoiar na
implementacdo de uma abordagem que integra planos e desempenhos organizacionais, empresariais e
individuais, incluindo:

e Planejamento e explicitacdo dos objetivos de desempenho ligando planos de negdcio aos
individuais e organizacionais

e Feedback dado regularmente sobre a avaliacdo e o desempenho dos individuos e das equipes em
relacdo ao alcance dos objetivos

Reconhecimento e premiagéo por desempenho

Aconselhamento e gestao efetiva da insuficiéncia de desempenho

Capacitacao e desenvolvimento para criar capacidades individuais e organizacionais

Avaliacéo da contribuicdo ao desempenho dos individuos e da organizacdes...(APSC, 2002)

Mais abaixo pode-se ver o quadro que esquematiza as relacfes entre as varias componentes do sistema
de gest@o de desempenho do governo
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Quadro 2 )
UM QUADRO DE GESTAO DE DESEMPENHO GENERICO

GOVERNO
MINISTROS, SECRETARIOS PARLAMENTARES

QUADRO LEGAL E REGULATORIO

\ 4

ESTRUTURA DE RESULTADOS E
PRODUTOS
Planejamento e Governanga Corporativa < > Resultados
Visdo, misséo, objetivos Produtose Indicadores de Desempenho
Valores, comportamentos '

o . PLANEJAMENTO ESTRATEGICO
Diretrizes e prioridades

A 4

o Prioridades, Alocagdo de Recursos, Riscos
Estruturas organizacionais

Elos com o Ciclo Orgamentario

Capacidades Organizacionais

Estratégias corporativas de TI, RH, e Financas

Planos de acéo individuais/ acordos de desempenho
Obijetivos

Valores/ comportamento

Revisdo do Desempenho e Feedback
Revisdes de Desempenho Organizacional

Revisfes do Desempenho Individual e de
Equipes

Politica remuneratoria atrelada a desempenho

Gestdo da insuficiéncia de desempenho

Fonte: “Performance Management in the Australian Public Sector, a strategic framework” (MAC, 2001)

“Os valores da APS, estabelecidos no Public Sector Act de 1999, incluem, entre outros, a capacidade e



XVII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Cartagena, Colombia, 30 oct. - 2 nov. 2012

o desempenho efetivo como objetivos centrais para a gestdo do setor publico australiano, ao
determinar que esse se concentre em alcancar resultados e gerenciar o desempenho.

Enquanto termo genérico, considera-se a gestdo do desempenho como o uso efetivo de estratégias e
atividades inter-relacionadas para melhorar o desempenho de individuos, equipes, e organiza¢des. Uma
abordagem efetiva de gestdo do desempenho deveria alinhar e integrar os planos e o desempenho
organizacional, de negocios e de individuos.Deveria igualmente se tornar um meio para reconhecer e
premiar bom desempenho bem como gerenciar o desempenho insuficiente de servidores(APSC, 2002).

Para realizar esses valores a APSC estabeleceu orientagcdes aos titulares responsaveis das organizacoes
para que tomem medidas para assegurar que as mesmas:

e Tenham a capacidade, a flexibilidade e a responsividade necessarias para o alcance dos resultados
esperados
e Tenham uma cultura de realizacdo, planejando o tempo e as prioridades para produzir os resultados
buscados

Prestem contas sobre a efetividade das realiza¢6es da organizagéo

Possam demonstrar a priorizacdo na alocacdo dos recursos para que os resultados sejam alcangados,

Incorpore todos os servidores do APS (SES e ndo SES, continuos e ndo-continuos)

Oriente as movimentacdes salariais e seja vinculado aos objetivos organizacionais mantendo 0s
valores do APS, e
o Assegure que cada servidor do APS tenha uma declaragédo clara do desempenho que se espera dele e
que lhe seja dada oportunidade para comentar sobre o mesmo...”(APSC, 2002).

[ ]
[ ]
e
e Estabelecam e conduzam um sistema de gestdo do desempenho que:
(@)
o

3.2.4. Ainsuficiéncia de desempenho

A AustralianPublicCommission recomenda que todas as organiza¢Oes tenham procedimentos claros
para lidar com a insuficiéncia de desempenho e que esses sejam conhecidos por todos os servidores da
organizacdo. Ainda que a APS entenda que esses procedimentos possam variar de organizagao para
organizacdo, ela sugere que os procedimentos devam ser:

Uma parte integrante da cultura da gestéo ativa do desempenho

Respeitem uma justica procedimental

Tenham uma perspectiva equilibrada entre as necessidades da organizacdo e do servidor

Sejam claros e eficientes

Sejam consistentes com a legislacao relevante, inclusive com a referente as relacGes de trabalho,
discriminacao, privacidade e protecdo da informacéo.(APSC, 2002)

Nos casos em que a insuficiéncia de desempenho é constatada e ndo pode ser superada ha duas saidas:
desligamento e reducéo na classificacao.

A APS sugere que as seguintes medidas sejam tomadas para evitar casos de insuficiéncia de
desempenho:

o Clara descricdo do posto do trabalho e do acordo de desempenho
e Treinamento adequado
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e Aconselhamento
¢ Relatdrios escritos sobre as atividades de aconselhamento. (APSC, 2002)

3.2.5. Classificacdo dos postos, suas respectivas regras e as perspectivas de promogéao

As regras de promogéo, progressao e mobilidade séo consideradas importantes incentivos na carreira de
um profissional.

Na APA existe uma classificacdo genérica dos varios niveis de emprego, que engloba tanto os
servidores de contrato continuo como n&o-continuo’:

Existem seis niveis para os servidores da APS (APS 1 — 6)

H& dois niveis para o nivel executivo (EL 1 e 2)

H4 trés niveis que compdem o Sénior Executive Service( SES 1, 2 e 3)
Acima do SES 3 esta o cargo do topo da hierarquia, 0 Agency Head.

Em que pese o fato de cada organizacao definir, de modo especifico, as competéncias necessarias para
cada nivel, assim como regras de promocdo e remuneragdo, esse quadro geral tem de ser respeitado.
Esse quadro geral permite algum grau de homogeneidade entre as organizacGes e deveria permitir a
mobilidade, que hoje esta minorada, como se vera abaixo.

3.2.5.1. O SeniorExecutive Service

Especialmente em se tratando do SeniorExecutive Service (cerca de 3000 servidores), busca-se alguma
homogeneidade, especialmente das competéncias gerenciais que devem demonstrar. Entre os 15
valores da Administracdo Publica Australiana, expressos no Public Sector Act de 1999 consta a
capacidade de lideranca. Do SES espera-se que preencha as seguintes funces:

alcance resultados

seja capaz de cultivar relag6es de trabalho produtivas

saiba desenvolver pensamento estratégico

saiba se comunicar e influenciar.

seja um exemplo de integridade e determinacdo (APSC, sem data).

O processo de recrutamento, para o preenchimento desses cargos, exige que os candidatos demonstrem
qualificages nesses campos.

Entre 20 a 25% do SES sdo constituidos de pessoas externas a administracdo publica australiana. O
recrutamento é feito pelas préprias organizacGes, sob supervisdo da APSC. O fato de pertencer a
administracao publica cria, portanto, boas oportunidades de promocéo a niveis hierarquicos superiores,
embora essas chances sejam pequenas devido a baixa rotatividade na ocupagéo desses cargos (CS).

3.2.6. Remuneracéo ligada ao desempenho

Os recursos para a remuneracdo dos servidores devem provir do or¢camento que € concedido as
organizacgdes e os aumentos da folha devem provir dos ganhos de produtividade (APSC, 2002).

" No total s&o cerca de 160 000 servidores, dos quais aproximadamente 150 000 tem contratos continuos.
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“As organizacOes podem adotar diversas formas de remuneracdo ligada ao desempenho, em geral
baseadas em:

e Uma promogao ligada ao desempenho — um aumento no salario base por desempenho satisfatorio
ou superior ao esperado, em geral através de uma progressdo incremental através de pontos de
remuneracgdo ou atraves de um aumento percentual; e/ou

e Bonus ligado ao desempenho, em geral pago de uma s6 vez em reconhecimento pelo desempenho
acima do esperado. (APSC, 2002)

Cada organizacdo deve elaborar um relatério anual prestando contas do numero de servidores
beneficiados por pagamento por desempenho, a quantia gasta por esses pagamentos para cada nivel de
classificacdo, o bénus médio pago em cada nivel e a quantia global referente a todos os bénus pagos
dentro da organizagio. ®

A remuneracdo de todos os servidores se decompde em:

e TRP= Total RemunerationPackage (pacote de remuneracao total), € composto por:

Salario Base + contribuicdo do empregador a aposentadoria + remuneracdo anual referente a
disponibilizacdo de um veiculo motorizado (inclusive estacionamento) + outros beneficios de valor
fixo

e TR = Total Remuneration (Remuneracdo total) =TRP + Bénus ( de desempenho e/ou retencao)

Anualmente sdo feitos surveys® sobre a remuneracdo dos SESs e dos ndo-SESs (APSs e ELs). Os
surveys da remuneracdo dos SESs e dos ndo SESs (Mercer, 2009 a e b) trazem as seguintes conclusdes
sobre a remuneragéo por desempenho:

e Em 2008 a remuneracao tipica dos trés niveis do SES se decompunha em:
Quadro 3

Participagéo dos diferentes elementos que compdem a remuneracéo do
SeniorExecutive Service

Em %
SES 1 SES 2 SES 3

salario base 71 71 72
contribuigéo do

empregador a 14 15 16
aposentadoria

veiculo para transporte 11 9 7
Bonus 3 2 3
outros adicionais 1 3 2

e O percentual de SESs que poderia receber bénus por desempenho, por que suas organizagdes assim

0 previam, variou, de 2003 a 2008, de 91% a 84%

® O “StateoftheService,2008-2009 “ informa que os aumentos dos salarios da APS tem sido menores do que os do setor

privado.

° Baseados em amostras
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e Entre as organizagdes que responderam ao survey sobre remuneracdo dos nao SESs, ha uma grande
variacdo sobre o pagamento de boénus para os diversos niveis: somente 11% dos APS1 poderiam ter
recebido um bdnus, enquanto 57% dos EL2 teriam essa possibilidade

¢ Participacdo do bénus no TRP, em 2008, para cada nivel

Em %
Niveis %

APS 1 1

APS 2 1

APS 3 1,8
APS 4 2,9
APS 5 3,6
APS 6 3,8
EL1 4,5
EL 2 45

Ou seja, 0 pagamento por desempenho ndo ultrapassa 5% das rubricas que constituem a remuneragéo
global do servidor.

O bbénus esta perdendo espaco progressivamente; em geral, ndo chegou a ser uma quantia muito
significativa e acabou ndo sendo considerado um fator motivacional pelos préprios servidores (LS). H&
excecdes, como o Ministério das Financas, onde foi efetivo. A adocdo de bonus na APS se deveu mais
a necessidade de tornar os salarios dos altos executivos — SES- atrativos em relacdo aos pagos pelo
setor privado (JS).

Atualmente a questdo da remuneracdo € motivo de controveérsia na administracdo publica australiana,
dado o fato de que a descentralizacdo das decisdes para o nivel das organizaces, acrescida do fato de
que os bénus advém dos ganhos de eficiéncia, geraram grandes desigualdades internas de remuneracao.
As organizagOes maiores, que tem maior probabilidade de ter ganhos de eficiéncia, acabam tendo o
beneficio de pagar maiores salarios e bonus. Mas esta tendéncia esta se tornando disfuncional e devera
ser revista pelo atual governo (PL).

Por outro lado, a descentralizacdo do poder de definicdo de saldrios para os dirigentes das
organizages, resultou numa variacdo muito grande dos salarios, para 0s mesmos niveis, entre as
organizacdes. Esse fato ndo so traz descontentamento, como impede a circulagéo interna dos servidores
entre as organizacGes publicas, impedindo o aprendizado que a mobilidade traz. (MA)

3.2.7. Avaliagdo do sistema de gestdo do desempenho e dos fatores indutores ao
comprometimento

3.2.7.1. A avaliacéo feita pelos servidores
Anualmente, a APSC tem que elaborar um relatério, a ser apresentado ao Primeiro Ministro, sobre o
estado do servico publico — Stateofthe Service Report . Todas as organiza¢fes da Commonwealth sdo

convidadas a participar e enviar seus dados. Além do levantamento dos dados organizacionais, é feito
um survey entre os servidores publicos, que avaliam uma série de questdes referentes ao servigo
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publico, seu presente e seu futuro.
3.2.7.2. Fatores indutores do comprometimento

Entre os fatores que condicionam o desempenho organizacional, a produtividade, a retencéo de talentos
e a capacidade de inovacéo, esta o comprometimento dos empregados de uma organizacdo. A APSC
identificou 14 fatores que impulsionam a motivacdo e 0 comprometimento no espaco de trabalho e
pesquisou (APSC, 2009), junto aos servidores, como se sentiam em relacdo a eles, dentro de suas
organizacOes ou dentro da administracdo publica em geral. O survey é composto de 63 perguntas.

O resultado geral para o ano 2008-2009 indica que 87% dos servidores publicos da Commonwealth se
sentem altamente motivados (um ligeiro aumento em relacdo aos anos precedentes), 80% se sentem
satisfeitos com o trabalho, 80% se sentem comprometidos com a administragdo pablica australiana e
65% se sentem comprometidos com a organizagdo na qual trabalham®°.

O quadro abaixo apresenta a avaliacdo geral, feita pelos servidores, de cada um dos fatores.

Quadro 4
Satisfacéo dos servidores com cada um dos fatores, 2008 -2009*

FATOR % Comentario

Destaca o fato dos servidores dizerem entender melhor sua

Clareza de objetivos 87 L : . L
contribuicdo p/a equipe, do que a da equipe p/a organizacao

Desempenho da equipe e relacbes

- 75
internas

Respostas positivas sobre o comportamento ético dos chefes, com
Chefia imediata 72 avaliagdo ndo tdo boa quanto a sua capacidade em “tirar” o melhor
de sua equipe

Retribuicdo intrinseca (dada pelo

contelido do préprio trabalho) &

Autonomia/empowerment 64 Maior satisfacdo entre as camadas gerenciais

Equilibrio trabalho/vida privada 63 Os niveis hierdrquicos mais baixos pontuam melhor esse aspecto
Feed-back sobre o 57 A credibilidade do sistema ainda é baixa, especialmente entre os
desempenho/accountability'? niveis hierarquicos de base

Capacitacdo e desenvolvimento 56

Correspondéncia entre o posto de . .

rabalho 6 s habilidades mdividuais 55 | Menos bem avaliado entre os jovens

Cultura organizacional 51

Esta havendo uma grande discrepancia entre salarios pagos aos
Remuneracgéo 48 mesmos niveis, exercendo o cargo em agéncias diferentes. H4 uma
inconsisténcia salarial, olhando-se o servico publico globalmente.*®

Reconhecimento e valorizagdo 40

Alta geréncia 43 Nesise quesno, 0 poqto pior avaliado foi a capacidade da alta
geréncia em conduzir mudancas

Progressdo na carreira 36

19 N&o se observaram mudangas significativas no relatério referente a 2009/2010 (APSC, 2010)

1 No relatério, os dados séo apresentados de sorte a se poder observar as diferencas de avaliacio feitas pelos distintos niveis
de servidores, bem como por tamanho de organizacdo. As vezes ha discrepancias internas significativas.

2 A maioria das organizacBes tem uma série de estratégias para apoiar os gerentes a praticar o sistema de gestdo do
desempenho. 77% das organizacBes informaram que possuem pelo menos dois mecanismos para cobrar dos gerentes que
coloquem em pratica o sistema de gestdo de desempenho

BEssa discrepancia salarial tem sido apontada como um dos maiores obstaculos para o trabalho intra-governamental,
realizado por mais de uma organizagdo, bem como um dos maiores desafios para uma maior eficiéncia e efetividade da
administracdo publica australiana.
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3.2.7.3. Avisdo da APSC

As organizacdes que tem melhor desempenho sdo aquelas em que a alta geréncia oferece um bom
feedbackpara seus servidores (MA), segundo as analises da APSC. Para as pequenas organizacfes o
bom desempenho é determinado, em larga medida, por terem um foco claro; nas grandes organizagdes
a visibilidade das liderancas é determinante para um bom desempenho (MA).

As estratégias de gestdo do desempenho, que vinculam o plano corporativo aos planos de metas
individuais ndo produziram ainda os resultados almejados, especialmente por que a geréncia ainda néo
se habituou a dar esse feedbacka suas equipes. Trata-se de uma grande mudanca cultural, que ainda néo
foi realizada. A estratégia que mais funciona, embora cara, € a da avaliacdo de 360°(MA).

As camadas gerenciais, em geral, parecem mais satisfeitas do que os niveis mais operacionais(MA)
provavelmente por que tem uma melhor compreenséo do seu trabalho, por estarem mais proximas dos
ministros.

Observa-se também uma diferenca de género: as mulheres parecem se sentir mais comprometidas do
que os homens.

Outro aspecto que parece também estar interferindo é a progressiva perda de poder do servico civil face
aos cargos ocupados por agentes politicos e seus assessores.(MA) Na realidade esses assessores vinham
tomando decisbes que ndo podiam, pois eles ndo estdo dentro de uma cadeia de responsabilizacdo
perante o Parlamento. Nos Gltimos anos, 0s assessores vem recebendo treinamento e, aos poucos, 0S
limites estéo se restabelecendo.

Outro aspecto a analisar é o comportamento dos mais jovens e novos servidores face aos que entraram
h& mais tempo no servigo publico, dado que a questdo geracional poderia ter influéncia na motivacao;
claramente, o trabalho na administracdo publica vem se tornando mais complexo e o nivel educacional
dos servidores é hoje mais elevado do que o das geracbes precedentes. Entretanto, 0 comprometimento
dos mais jovens ndo é menor; eles se sentem atraidos pelos desafios colocados pelo servigo publico e
gostam de ter autonomia em seu trabalho. Para esses, 0 que as vezes ndo satisfaz é a adequacéo entre o
posto de trabalho e suas competéncias.

Outro aspecto que também interfere na remuneracdo é o fato de que os servidores estdo agrupados em
niveis, independente de sua ocupacdo especifica. Dado que o trabalho da administracdo publica tornou-
se muito mais variado seria mais adequado (CS) que os servidores fossem agrupados por ocupacoes e
avaliados por suas capacidades em relacdo a elas.

3.3. Rudd e Giliard (2007- 2010)

O ex-Primeiro Ministro Kevin Rudd solicitou, ao assumir em 2007, uma reviséo do funcionamento da
administracdo publica australiana, de modo a torna-la “a melhor administragdo publica do mundo,
unida em perseguir a exceléncia e colocando a Australia e os australianos no centro de tudo que
fazem” (KPMG,2009)

Desses estudos resultou o documento “Aheadofthe Game, um plano para reforma da administracao
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plblica australiana™.

O plano identifica novos desafios que a Austrdlia deve enfrentar (envelhecimento da populagéo,
mudancas climaticas, pressodes fiscais, seguranca nacional e a base educacional e de competéncias da
populacdo australiana) e identifica os gargalos que a administracdo publica deve superar para exercer
Seus papéis.

O documento entende que a administracdo publica contemporanea deve:

Atender as necessidades do cidadao

Oferecer forte lideranca e direcéo estratégica

Ter uma forga de trabalho altamente capaz

Operar de modo eficiente e consistente em um alto padrdo (AGRAGA, 2010).

Esse mesmo documento faz um diagndstico da situacao atual e conclui que:

e 0S processos de recrutamento precisam ser revistos par facilitar a entrada de candidatos externos a
APS;

e as acOes de capacitagdo e desenvolvimento precisam ser intensificadas;

e muito poucas organizagdes gerenciam os talentos e a mobilidade;

e poucas organizacdes tém conseguido lidar com o baixo desempenho;

e diversos conjuntos de competéncias estdo sendo remunerados de maneira inadequada, em funcéo
do sistema de classificacdo dos postos;

e ha uma dispersdo grande entre salarios para atividades congéneres, devido ao processo de
descentralizacé@o de autoridade sobre a remuneracéo;

e as liderancas precisam ser capacitadas a desenvolver a linguagem e a cultura do desempenho.
(AGRAGA, 2010, 26/27).

Uma série de medidas estd sendo proposta para alcancar os objetivos de melhoria. No ambito desse
estudo, entretanto, pareceu-nos mais importante destacar o diagnéstico. Ele expressa a visdao do
Governo Australiano sobre as vulnerabilidades de sua administracdo publica e permite entrever quais
pontos oferecem maior resisténcia, a despeito dos investimentos feitos ao longo de décadas de
reformismo.

4. Conclusoes sobre o caso australiano

Como se verificou, através da literatura, dos documentos e das entrevistas, 0 sistema de incentivos aos
servidores teve por objetivo complementar uma série de politicas que tiveram o prop6sito de aumentar
a eficiéncia e a eficacia da administracdo publica, devolvendo o controle da burocracia aos politicos.

Nossa principal hipdtese é de que o conjunto das politicas se reforcou mutuamente. O sistema de
accountability envolve os servidores, o nivel gerencial, 0s executivos, 0s ministros, o Primeiro Ministro
e seu gabinete, o Parlamento e a sociedade civil.

Com respeito aos incentivos aos servidores, convém realizar uma separagao entre a alta geréncia (SES),
0s gerentes e 0s servidores em geral.

YTrad.: “Antecipando-se a0 jogo”
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Para os primeiros - alta geréncia - a autonomia, a responsabilidade e os desafios parecem funcionar
positivamente. Embora sejam beneficiarios da remuneracdo variavel, ndo houve nenhum depoente que
admitisse que esse incentivo fosse significativo. Mais importantes sdo possivelmente as perspectivas na
carreira: avancar alguns passos no setor publico ou migrar para um posto mais bem remunerado no
setor privado™. O atual sistema de recrutamento, embora de jure seja aberto, favorece aos proprios
servidores e contém uma certa inércia que impede a ascensdo de seus pares de escales inferiores,
como admite o novo relatorio “Aheadofthe Game ’(AGRAGA, 2009). O mesmo relatdrio sugere que a
gestdo de talentos devera ser aperfeicoada, o que pode implicar haver fraca competicdo para a ocupacgao
desses cargos atualmente.

A convivéncia com o corpo politico e com o processo decisério também parece atuar como um
incentivo positivo. No relatorio “Stateofthe Service” referente a 2009-2010, consta que 88% dos
integrantes do SES manifestaram estar muito satisfeitos com seu trabalho.

Gerentes e servidores em geral parecem ter 0s mesmos incentivos e reagem de maneira semelhante
com respeito aos 14 “indutores de motivagdo”. De uma maneira geral, os dois segmentos expressaram
que o fator que mais induz sua motivacdo é a clareza de objetivos, o que parece confirmar a
importancia e eficicia do sistema de gestdo de desempenho. Cerca de 60% estdo satisfeitos com a
remuneracdo, mas somente 40%, especialmente de gerentes e servidores, estdo satisfeitos com a
progressao na carreira, item pior avaliado. Ou seja, embora a estabilidade tenha sido extinta em 1993, a
mobilidade interna € muito pequena e €, portanto, um desincentivo. Essa é também uma consequéncia
indesejada e ndo planejada da descentralizacdo da autoridade sobre a gestdo de recursos humanos para
a organizacao que por essa razao esta sendo reconsiderada.

O sistema de gestdo de desempenho parece funcionar, principalmente fazendo o alinhamento entre
todos os envolvidos. A funcdo de aprendizagem, a partir das avaliacdes, pode se dar moderadamente,
no nivel mais estratégico, mas no nivel tatico, ou seja, na relacdo entre chefias e subordinados,
multiplas fontes admitiram haver muito o que melhorar. Dar feedback a um subordinado ainda néo faz
parte da cultura gerencial de toda a administracdo puablica, sendo esse o item considerado mais
relevante para a motivacdo e a melhoria de desempenho dos servidores individualmente. Ainda assim é
importante assinalar que a maioria dos servidores julga suas chefias imediatas de modo muito positivo
A credibilidade do sistema também ainda ndo é elevada, mas estd melhorando. A remuneragdo por
desempenho ndo tem sido considerado um incentivo potente como se viu acima. Os percentuais de
remuneracao variavel sdo baixos por que advém dos recursos poupados com ganhos de eficiéncia, o
que nem sempre € possivel. O bom desempenho pode gerar promocdes na carreira e bonus que, de
forma geral séo residuais, quando existem.

Um aspecto considerado positivo pelos servidores, especialmente aqueles que ndo ocupam cargos
gerenciais, € o equilibrio vida pessoal/trabalho que desfrutam na administracdo publica. De um modo
geral, a ampla maioria dos servidores costuma considerar que a administragdo publica € um bom lugar
para se trabalhar.

O contetido do trabalho, seus desafios, a autonomia sdo muito atraentes aos jovens, para 0s quais 0
lado negativo é a relacéo entre qualificacdo e atividade.(KC)

5 O Relatorio “Stateofthe Service” referente a 2009-2010, informa que 20% dos SES planeja ir para outra organizagao
publica, 10% pretende se aposentar e 5% quer procurar uma oportunidade fora da administracdo publica.
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A mensuracdo é de resultados, da contribuicdo individual e/ou da equipe para os resultados
organizacionais. H4 uma explicitacdo de que o alinhamento entre individuos, organizagdes e objetivos
governamentais esta conquistada.

As melhorias de desempenho obtidas possivelmente podem ser creditadas a sofisticagdo e ao continuo
aperfeicoamento que o sistema recebe: hd uma pléiade de organizagdes envolvidas no monitoramento
dos resultados — Ministério das Finangas, APSC, Ministério do Primeiro-Ministro e Gabinete, Tesouro,
ANADO, etc. — e 0 empenho em aperfeicoar a qualidade da informacéo, indicadores e métodos &
constante.

A transparéncia ajuda a envolver a sociedade civil, fortalecendo a governabilidade.

N&o hé& dados muito recentes sobre a utilizagdo que o Parlamento faz das informagdes produzidas sobre
resultados. Bouckaert&Halligan (2007) se referem a documentos em que o Ministério das Financas
sugere ao Parlamento, ainda na década de 80, a orientar seu poder de fiscalizacdo aos resultados e ndo
aos processos. Segundo 0s mesmo autores essa questao evoluiu positivamente durante os 90, mas ainda
assim deixava a desejar.

De toda maneira, o sistema envolve um grande numero de stakeholders e possivelmente facilita a
criacdo de consensos e, portanto, de governance (Melo,1996), diminuindo a dispersao de esforcos e
recursos : “A capacidade de governance implica a capacidade governamental de criar e assegurar
prevaléncia - ou seja capacidade de enforcement- de regras universalistas nas transacdes sociais,
politicas e econdmicas, penalizando o comportamento rentseekinge reduzindo os custos de
transacao...implica também a promocao da accountability "(Melo, 1996, p.69).

5. Incentivos ao desempenho na Administracédo Publica Federal brasileira

Comparac@es entre sociedades tém que ser feitas sob fortes restricdes, mas podem induzir a busca de
explicacOes e, eventualmente, estratégias que podem levar ao avanco onde se identificam gargalos.
Considerando-se essas limitac6es, o caso australiano serd aqui utilizado como roteiro de analise do caso
brasileiro; as referéncias sobre a Administracdo Publica Federal brasileira se fazem a partir de alguns
estudos realizados na ultima década (ENAP, 2003; Santos & Luna, 2004; Pires,2007; Matsuda,Y .,
Shepard, G. &Wenceslau,J, 2006 , OCDE/WB, 2010, e Odelius, 2010) .

5.1. Dirigentes e resultados

Na reconstrucdo do caso australiano, vimos que o ponto de partida, para a construcdo de uma gestéo
por resultados, foi a criacdo do SeniorExecutive Service, cujo proposito era o de dar maior agilidade a
maquina publica e propiciar maior controle dos burocratas pelos politicos. Nas ultimas trés décadas o
governo australiano procurou desenvolver as competéncias de seus lideres e busca hoje criar incentivos
para uma maior circulacdo desses quadros entre 0s setores publico e privado.

Os mandatos desses dirigentes séo claros e explicitados em alguns documentos fundamentais, como o
plano estratégico anual (vinculado ao financiamento da organizacdo) e os acordos organizacionais
(referentes a gestdo dos recursos humanos da organizacao) que sao acompanhados por um conjunto de
organizagfes do centro do governo e pelo Parlamento. O mau desempenho pode implicar em
descontinuidade do contrato, que é quinquenal.

A remuneracdo variavel pode ser um atrativo em algumas organizacgdes, mas a remuneracdao em geral,
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dos dirigentes publicos, ndo é equivalente a do setor privado.

Na APF brasileira, a questdo dos dirigentes ainda é dubia. O sistema de DASs, embora tenha
vantagens de flexibilidade, para a contratacdo, de forma temporaria, de quadros externos ao
funcionalismo publico, permanece bastante politizado e definitivamente ndo implica em demanda por
resultados. Os critérios de recrutamento sdao “opacos” (OCDE, 2010) e ndo implicam em capacidades
gerenciais. Ndo ha instrumentos para afericdo de resultados alcancados, a despeito dos esforgcos
realizados no periodo 95/06 em fazer do PPA uma ferramenta de contratualizacdo (Matsuda, Shepard e
Wenceslau, 2006). Os ocupantes de cargos comissionados ndo séo igualmente submetidos a qualquer
tipo de avaliacdo, o que é reiterado por sistemas de gratificacdo por desempenho, que os excluem
(Pires, 2007 e ENAP, 2003).

Em outras palavras, a questdo administragcdo/politica permanece mal equacionada. Na Australia, o
movimento de criacdo do SES foi impulsionado pelo desejo dos politicos de reassumirem o controle
sobre a burocracia (Campbell e Halligan, 1992; Melo,1996) e o tem feito a partir de sistemas de gestdo
por resultados. Os assessores politicos existem e tem se expandido, mas se reportam diretamente aos
ministros e ndo tem comando sobre a maquina.

E preciso sublinhar que o governo australiano tem investido na questio da informacdo — para aferir
resultados — hd décadas. Mas, é também bom lembrar que a mesma questdo estava mal posta, até
meados dos 90. No caso brasileiro, alguns sistemas ja avancaram consideravelmente, permitindo ao
governo federal, por exemplo, monitorar razoavelmente bem, resultados nas areas de Salde e
Educacdo. Mas a existéncia de informacGes e indicadores para aferir resultados é ainda pouco
desenvolvida e ndo se generalizou (Santos e Cardoso, 2002; Matsuda, Shepard e Wenceslau, 2006).

5.2. Recrutamento

Tal como na Australia, o recrutamento de servidores federais brasileiros se faz por mérito; entretanto o
sistema de concursos no Brasil é extremamente livresco, infenso a afericdo de habilidades (OCDE/WB,
2010). Outro ponto muito destacado pelo Relatério sobre a Gestdo de Recursos Humanos da APF
produzido pela OCDE e Banco Mundial (OCDE/WB,2010) foi a fragmentagéo do sistema de carreiras,
segmentando excessivamente a forca de trabalho, inclusive em termos de seus incentivos. O sistema de
carreiras além de impedir a mobilidade, e portanto, o aprendizado dos servidores, contribui para a
ineficiéncia da gestdo da forca de trabalho.

5.3. A Avaliacdo e insuficiéncia de desempenho

A APF tem uma longa historia de tentativas frustradas de introduzir a avaliacdo de desempenho (Santos
e Cardoso, 2002; Pires, 2007) que ainda comecam nos anos 30. A falta de critérios objetivos, a falta de
padrdes para referenciar as expectativas do trabalho esperado, a falta de qualificacdo dos avaliadores e
dos avaliados para a tarefa, a frequente vinculagdo da avaliagdo com a remuneragdo — através de
gratificagbes — promocdes e progressdes, € nenhuma com o desenvolvimento do servidor, a
“blindagem” dos altos dirigentes, tem sistematicamente deslegitimado esse processo (ENAP, 2003,
Santos e Cardoso, 2002; Pires, 2007; OCDE, 2010).

A Emenda Constitucional 19/98 previu a demissdo de servidores por insuficiéncia de desempenho, mas
a falta de um sistema de avaliagdo mais robusto tem anulado essa proposicéo.
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5.4. Incentivos e Condigdes para o Desempenho

A APSC elencou 14 fatores de comprometimento, que mesclam incentivos com 0 que poderiam ser
denominadas “condi¢des para o desempenho’:

Clareza de objetivos CD

Desempenho da equipe e relagbes internas CD

Chefia imediata CD

Retribuicdo intrinseca (dada pelo conteudo do proprio trabalho) CD
Autonomia/empowerment |

Equilibrio trabalho/vida privada |

Feed-back sobre o desempenho/accountability’®CD

Capacitagdo e desenvolvimento CD

Correspondéncia entre o posto de trabalho e as habilidades individuais CD
Cultura organizacional CD

Remuneracéo |

Reconhecimento e valorizacdo CD

Alta geréncia CD

Progressdo na carreira |

QX NG|~ WM

-
o

==
N

-
w

[
e

Conforme a revisdo conceitual feita no inicio, dos catorze fatores elencados, quatro podem ser
considerados incentivos, os outros dez, condi¢fes de desempenho. Observa-se que 0s servidores
federais australianos tém avaliado mais positivamente os fatores relativos as condi¢cdes de desempenho,
do que os incentivos. Especialmente cabe assinalar que o fator mais bem avaliado é a “clareza de
objetivos”; ou seja, os servidores conhecem com clareza os objetivos do seu trabalho individual e o de
sua equipe e é com relacdo a realizacdo desses objetivos que o servidor é avaliado. Como se V& no
quadro abaixo, entre os paises da OCDE, a Australia é aquele que mais aproxima a avaliacdo de
desempenho ao alcance de metas e objetivos:

20



XVII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, Cartagena, Colombia, 30 oct. - 2 nov. 2012

Quadro 5

Outputs/achievement of objectives

Austfalia
Denmark
Finland
Swedlen

Mew Zealan

Unyted Kingdom
Canada

Interpersonal skills Improvement in

Management skills Poftugal competencies
Poland

Sermany

France

Hungary

Czech Republy
Slovak Repubfic

Values, discipline, and inputs

Fonte: OECD Reviews of Human Resource Management in Government, Brazil Federal Government, final draft, 2009

Com respeito aos demais itens, aqui classificados como “condigdes ao desempenho”, pouco se sabe de
como atuam no caso brasileiro, excecéo feita & questdo do desenvolvimento e da capacitagdo. Essa foi
uma questdo investigada pelo estudo OCDE/WB (2010) que concluiu estar a capacitacdo divorciada
das lacunas encontradas nas competéncias dos servidores, razdo pela qual sugeriu que a APF
introduzisse um sistema de gestdo por competéncias, capaz de orientar recrutamento e selecéo,
capacitacdo, promocéo e avaliacao.

5.5. O sistema de gestdo do desempenho

Como foi visto acima, com Bouckaert e Halligan (2008), a gestdo do desempenho esta ligada, em geral,
a um sistema, que inclui a gestao financeira e orcamentaria, em que objetivos e metas sdo explicitados.
O relatério da OCDE/WB (2010) corrobora essa visdo e faz referéncia aos cinco indutores ao
desempenho das organizacdes publicas:

1. Uma explicitacédo clara, por parte do governo, dos produtos e resultados que devem ser atingidos

2. A previsdo financeira para gque tais objetivos sejam realizados

3. A existéncia de recursos humanos qualificados para realizar alcancar os resultados

4. A existéncia de gerentes capazes de liderar esses processos

5. E preciso que existam incentivos para os servidores que demonstrem um bom desempenho e
formas de coibir o mau desempenho.

No Brasil, uma boa parte do baixo desempenho da maquina governamental pode ser creditada ao mau
funcionamento do planejamento e do orgamento (OCDE/WB, 2010). Anteriormente foi mencionada a
precariedade dos sistemas de indicadores e de informacédo para definicdo de metas e resultados.

Por outro lado, os processos de responsabilizacdo, as hierarquias de accountability, sdo pouco claras e

ineficientes, em parte condicionadas pelo sistema de DASs. As tentativas feitas com o Decreto
5233/04, de vincular a gestdo dos programas do PPA a estrutura das organizagdes governamentais, foi
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insuficiente para contornar essa quest&o.

O processo or¢camentario traz pouca previsibilidade de recursos e ordenamento de prioridades, dadas as
multiplas formas possiveis de mudancas ao longo do ano. Finalmente, os processos de monitoramento e
avaliacdo, quando existentes, tém gerado poucas consequéncias.

5.6. Regime de Desempenho e Presidencialismo de Coaliz&o: perspectivas para o caso brasileiro

Regimes de desempenho sdo, conforme Talbot, “redes de governanga de atores institucionais-chave
que podem utilizar varios instrumentos, recursos ou alavancas para conformar o desempenho das
agéncias publicas” (Talbot, 2010, p.179)

Melo et allii (2007) consideram que o processo de implementacdo de politicas publicas no Brasil é
afetado pela atuacdo de instituicbes como os 6rgdos de regulacdo e as instituicdes de accountability
horizontal , tais como os tribunais de contas, ministérios publicos, bem como as méaquinas dos
executivos, incluindo as burocracias de planejamento, orcamento, arrecadacdo e dos setores.(Melo et
alii, 2007). Referem-se também as regras, formais e informais que governam as interacBes politicas.
Nesse sentido é forcoso fazer referéncia as relacGes entre o executivo e o legislativo, qualificadas por
Sergio Abranches como presidencialismo de coalizdo: “...a fragmentacéo politica e social brasileira —
tanto regional como partidaria — encontrava abrigo em um sistema eleitoral que, dada a sua
caracteristica proporcional e ndo majoritaria, aparecia como mais inclinado a representacao
inclusiva, e igualmente fragmentada, do que a geracdo de maiorias para governar. Dessa forma, o
presidente, eleito pelo voto direto, era obrigado a compor maiorias parlamentares e a desenhar seu
proprio ministério, com base em ampla coalizdo partidaria e regional. Essa, a esséncia do
presidencialismo de coalizdo, vigente na Republica de 1946 e reposto na vida politica brasileira com o
fim do aziago consulado de 1964. Coube ao insigne estadista brasileiro José Sarney, o aggiornamento
do arranjo. Nenhum dos governos que se lhe seguiram dispensaram a utilizacdo do artificio.” (Lessa,
2011)

Central a esse arranjo sdo as moedas de que dispbe o presidente ou governador/prefeito para
estabelecer a coalizdo: cargos no executivo e orcamento. Ainda segundo Melo et alii (2007), esse
mesmo arranjo acaba por implicar em quatro categorias de politicas publicas:

1. As protegidas por uma coalizdo de atores muito ampla que as assegura: sdo as politicas
macroecondmicas

2. As politicas protegidas pela Constitui¢do: Saude e Educacéo

3. As politicas que sdo negociadas com o0s participantes da coalizdo, em troca da agenda de reformas
do presidente

4. As politicas residuais, que somente sdo implementadas se a primeira categoria esta sendo satisfeita;
por essa mesma razao sdo volateis.

Essas interpretacOes sobre o0 modo de relacionamento entre Executivo e Legislativo sdo bastante
generalizadas entre os cientistas politicos que analisam o presidencialismo brasileiro e poderiam em
parte explicar a politizacdo da ocupagdo de grande parte dos cargos gerenciais, assim como a
volatilidade do orgamento.

Portanto, as dificuldades encontradas na criagdo de um sistema de gestdo de desempenho no plano
federal poderiam ser explicadas pelo quadro institucional mencionado.
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Entretanto, nos anos recentes, comegam a aparecer novas préaticas politicas, especialmente nos estados,
que podem comegar a contradizer a inevitabilidade do padrdo descrito. O caso de Minas Gerais €, sem
davida, o exemplo mais acabado do que se acaba de afirmar: naquele estado foi possivel criar uma
gestdo por resultados, mesmo sob um presidencialismo de coalizdo. Os “acordos de resultados” tém
criado compromissos de resultados entre o governador e os secretérios (indicados pela coalizdo), aos
quais se da uma flexibilidade orcamentéaria residual e a possibilidade de dar ganhos de produtividade
aos servidores da pasta, caso as metas sejam cumpridas. A ocupagdo de cargos, por outro lado, esta se
tornando cada vez mais profissionalizada, através de funcionarios publicos ou gerentes contratados no
mercado (empreendedores publicos).

Outros estados também tem tido iniciativas no sentido de profissionalizar os cargos gerenciais: é 0 caso
de Séo Paulo e de Goias, por exemplo. A montagem de sistemas de monitoramento de metas também
se expandido em estados como Pernambuco, Ceara e Acre.

Quanto as perspectivas desse processo se expandir talvez valha a pena recuperar 0s argumentos de
Prats i Catala(1999): “A governabilidade é um atributo das sociedades e ndo de seus governos. A
governabilidade se refere a capacidade de uma dada sociedade de enfrentar positivamente os desafios
e oportunidades que se colocam em um tempo dado. Governabilidade ndo é portanto estabilidade
politica mas criacdo de condicbes para reconhecer e enfrentar coletivamente os desafios e
oportunidades a cada momento”(Prats i Catala, 1999, p. 251). “A governabilidade ndo depende
somente da capacidade dos governos e governantes... também depende dos valores, atitudes, modelos
mentais que permeiam a sociedade civil, ou seja, do capital social ou cultura civica dos individuos e
organizagoes que a integram”.... *“ o nivel de governabilidade de uma sociedade ou de um setor social
depende fundamentalmente de dois fatores intimamente relacionados: a) a qualidade do sistema
institucional, ou seja, as regras do jogo — formais e informais - ou sistema de incentivos e restrigdes
determinantes para um grande nimero de atores e seus comportamentos e b) as capacidades de
governanca dos atores sociais. E lembra: “as instituicées sdo de ordem abstrata existem
principalmente em nossas mentes, formam o capital social ou cultura civica...”.

6 6

do se criam ou se mudam instituicbes por decreto.” “Essas regras informais do jogo sdo
fundamentais para captar propriamente uma instituicdo.” * ...a mudancga institucional sé pode advir
do calculo racional dos atores (partidos politicos, governos, sindicatos, grupos de funcionarios
opinido especializada e opinido publica) que conduza a um consenso suficiente para produzir uma
alteracao das regras do jogo e os modelos mentais e valores subjacentes.”’(Prats i Catala, 1999, p.257).

Entrevistados :

AustralianPublic Service Commission/APSC:

Sra. Marian Allen (MA) Diretora — Relatorio Anual sobre a situa¢do do funcionalismo publico federal
(Stateofthe Service Report); responsavel pelas pesquisas de clima organizacional entre todas as
agéncias federais australianas

Sra. Christine Shearer (CS) Diretora — Planejamento da Forca de Trabalho da Receita Australiana,
atualmente cedida & APSC

Sr. Peter Labrun (PL) Assessor Sénior - Grupo de classificacdo da Forca de Trabalho, Gestao da Alta
Geréncia (recrutamento, remuneracgao e accountability)

Sr. Leon Sewell (LS) Diretor interino — Analise, Benchmarking, Pesquisa e Avaliacéo

Governo do Estado de Vitoria

Sra. Karen Cleave (KC) —
ChiefExecutive Officer (superintendente) -State Services Authority (agéncia encarregada da gestdo
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Ms Jenny Singleton (JS) Diretora Executiva de Planejamento e Desenvolvimento da Forca de
Trabalho State Services Authority (agéncia encarregada da gestdo publica) - Governo do Estado de
Vitdria
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Prof. Geoff Gallop (GG) Graduate School of Government University of Sydney
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publicadopela Cambridge University Press
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Universidade de Canberra
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