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RESUMO

A implantacdo de sistemas de remuneracdo variavel por desempenho na
administracdo publica brasileira observa significativo crescimento, mas o otimismo
dos gestores nao encontra fundamento na teoria. A literatura mostra que sistemas
de remuneracdo variavel no setor publico no exterior fracassam ou tém sucesso
muito limitado. Este artigo tem por objetivo estudar as experiéncias de implantacao
de sistemas de incentivo em governos, analisar as causas dos fracassos ocorridos e
identificar praticas que terdo mais chances de conduzir um sistema de remuneracao
variavel a gerar bons resultados no servico publico brasileiro. Para tal, foi
investigada a efetividade de diferentes modelagens de sistemas de incentivo, 0s
aspectos relevantes da cultura nacional, os argumentos da teoria econdmica e
estudos recentes no campo da psicologia. Finalmente, sdo apresentadas seis
praticas que podem contribuir para melhorar os resultados de sistemas de incentivo
no setor publico, a saber: 1) a constru¢cdo de uma agenda estratégica para toda a
organizacdo; 2) o estabelecimento de resultados quantitativos como base da
premiacéo; 3) a estruturacdo do modelo em torno de equipes e ndo em torno de
individuos; 4) o uso de uma unidade de inteligéncia contra o gaming; 5) a realizacéo
de um processo formal e periddico de contratualizacdo de metas e 6) a criacdo de
sistemas de incentivo diferenciados em funcéo do tipo de tarefa.




1 INTRODUCAO

Dois momentos marcam a implementacdo de sistemas de remuneracao
variavel (performance-related pay ou PRP) no setor publico brasileiro: a experiéncia
do governo federal p6s-FHC e a recente expansdo dessas iniciativas nas
administracOes estaduais brasileiras.

No final da década de 1990, o governo federal generalizou a
implementacédo de remuneracado variavel na forma de gratificacbes por desempenho
acrescidas ao salario mensal na administragdo publica federal (PACHECO, 2009).
No periodo 1995-2002, foram criadas varias gratificacdes de desempenho. Além de
possibilitar a concessdo de aumentos diferenciados, a gratificacdo permitiu
desvincular a remuneracéo dos ativos da dos inativos e, assim, conceder aumentos
maiores aos ativos. No entanto, ainda no governo FHC, algumas gratificacdes foram
estendidas aos inativos, por pressao legal (PACHECO, 2010). No segundo governo
FHC, a remuneracao variavel por desempenho foi generalizada, sem o avanco de
outras medidas que subsidiassem o sistema, como a contratualiza¢do de resultados.

No governo Lula, os valores Vvaridveis foram aumentados
significativamente, passando a representar, em muitos casos, valores entre 22% e
94% das tabelas salariais. Em seguida, pressées corporativas fizeram com que a
parcela variavel fosse integralmente incorporada ao salario fixo. Ainda segundo
Pacheco, o governo Lula adotou como politica a extenséo de todas as gratificacdes
aos inativos. No Brasil, a maior parte das gratificacdes “variaveis” tende a ser, na
verdade, prenuncio de simples aumento salarial. Boa parte dessas gratificacdes
acabou, simplesmente, incorporada ao salario, evidenciando um progndstico
sombrio para experiéncias de remuneracao variavel no setor publico brasileiro.

Mais recentemente, especialmente apds 2008, o Brasil parece viver uma
nova onda de implantacdo de incentivos. Programas de remuneracdo variavel,
geralmente em formato de bbnus periédicos semestrais ou anuais, foram
implantados em diversos governos estaduais. Minas Gerais é o estado onde a
iniciativa € mais abrangente, tendo sido expandida em 2008, para mais de 90% dos
funcionarios do executivo estadual. Segundo Reis Neto e Assis (2010), de 2004

a 2009 foram distribuidos R$ 905 milhdes a titulo de premiagdo por produtividade.




Sdo Paulo implantou a PRP, em 2009, nas areas de educacado, fazenda e
planejamento e distribuiu mais de R$ 600 milhdes em premiacdo’'. Pernambuco
distribuiu aos servidores da educacdo, em 2009, um total de R$ 29 milhdes em
funcdo do cumprimento de metas definidas para cada escola’. No nivel federal, foi
aprovada a Lei n° 12.155, de 23/12/2009, que atribui aos servidores do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) bonus de R$ 3 mil a
R$ 28 mil (dependendo do cargo) em fungéo do cumprimento de metas do Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC). No Rio de Janeiro, em 2010, policiais civis e
militares foram premiados em funcédo de metas de reducdo da criminalidade, sendo
que R$ 6 milhdes foram distribuidos no estado até o momento".

Parece haver um otimismo generalizado dos gestores publicos quanto ao
potencial dessas iniciativas, mas esse otimismo ndo encontra fundamento na teoria.
A literatura mostra que sistemas de remuneracdo variavel no setor publico
fracassam ou tém sucesso muito limitado (OCDE, 2005a; Perry, Engbergs e Jun,
2009; Bowman, 2010; Weibel, Rost e Osterloh 2010). Em algumas situacdes, o
modelo gera resultados positivos mas, em diversos outros casos, ele fracassa em
seu objetivo de motivar as pessoas e pode, inclusive, gerar efeitos perversos.

A experiéncia no governo federal brasileiro ja traz um sinal adicional de
alerta. O uso da PRP como instrumento de legitimacdo de simples aumentos
salariais ilustra, de forma contundente, o fato de que caracteristicas culturais
brasileiras parecem influenciar negativamente a implantacdo de sistemas de
avaliacdo e incentivo, conforme argumento de Barbosa (1996). Diante da recente
expansdo da remuneracdo variavel no Brasil, praticamente ainda n&o existem
trabalhos académicos que avaliam a implantacdo desses modelos".

Nesse cenario, justifica-se entender melhor as razfes pelas quais 0s
sistemas de remuneracao variavel estdo apresentando, em outros paises, resultados
aguém do desejado. O estudo também se justifica na medida em que a recente
implantacdo de modelos dessa natureza na administracdo publica nacional néo
deveria repetir erros ja observados na experiéncia internacional. Assim sendo, o
presente artigo objetiva sistematizar o debate atual sobre o tema, a luz da literatura
sobre remuneracdo variavel, da experiéncia internacional e do conhecimento

disponivel a respeito do contexto brasileiro.




Como estratégia metodologica, utilizou-se a revisdo da literatura com foco
em dois objetivos: a) analisar estudos que sistematizam 0s principais argumentos
tedricos que explicam fracasso ou sucesso da implantacdo de modelos de incentivo
no setor publico — nesse ponto, destacam-se os trabalhos de Burgess e Ratto (2003)
e Weibel et al (2010) e b) analisar resultados de pesquisas empiricas que buscaram
investigar casos concretos de implementacdo de modelos de PRP — a este respeito,
destacam-se os estudos de Marsden (2004), OCDE (2005) e Perry et al (2009).

Pode-se dizer que a questédo central que norteou o trabalho foi: quais sao
as praticas que terdo mais chances de conduzir um sistema de remuneragao

variavel a gerar bons resultados no servi¢o publico brasileiro?

2 A INEFICACIA DOS SISTEMAS DE REMUNERACAO VARIAVEL NO SETOR
PUBLICO

O aspecto mais debatido na producéo cientifica mundial a respeito de
programas de remuneracdo variavel no setor publico tem sido sua efetividade.
Parece Obvio que implantar um sistema de remuneracdo variavel vinculado ao
desempenho seja positivo, moderno e eficaz. Entretanto, pesquisas realizadas nos
paises da OCDE apontam que a remuneracao variavel no setor publico fracassa ou
tem sucesso muito limitado (OCDE, 2005a; Perry et al, 2009; Bowman, 2010; Weibel
et al 2010).

A OCDE (2005b) investigou modelagens bem e mal sucedidas de
remuneracao variavel na area publica de 14 paises desenvolvidos. Sua concluséo
foi que a PRP motiva apenas uma pequena parcela dos funcionarios, enquanto a
grande maioria ndo a vé como um incentivo para um melhor desempenho. Extensas
pesquisas empiricas conduzidas no Reino Unido e nos Estados Unidos mostraram
que, apesar do apoio a ideia de vincular a remuneracédo ao desempenho, apenas um
pequeno percentual dos empregados acredita que ela os induz a produzir acima dos
requisitos do trabalho. Em muitos casos, ocorreu um desestimulo a cooperagéo.
Muitos servidores publicos, particularmente aqueles em fungBes ndo gerenciais,
consideram o valor do salario-base e sua comparagdo com os valores de mercado
muito mais importantes do que os acréscimos salariais vinculados ao desempenho.




A natureza e o conteudo do trabalho e as perspectivas de desenvolvimento na
carreira sao considerados, por esses servidores, como as verdadeiras fontes de
incentivo. A remuneracao variavel geralmente ndo motiva a maioria dos funcionarios,
independente de sua configuracdo (OCDE, 2005b).

Perry, Engbergs e Jun (2009) analisaram as conclusdes de 57 estudos
publicados entre 1977 e 2008 sobre a implantacdo de sistemas de remuneragéo
variavel no setor publico em diversos paises. Dentre as constatacoes, foi destacado
que “a remuneragao variavel por desempenho no setor publico falha em sua
promessa”’, pois ndo se apresenta como um incentivo para a maioria dos
colaboradores (PERRY et al., 2009, p. 43). Na percepcédo dos funcionarios, a PRP
nao promoveu uma motivacdo adicional. Complementando, os autores analisaram,
desses estudos, os 14 trabalhos julgados de melhor qualidade e encontraram
resultados contraditorios. Quatro sdo claramente negativos, outros cinco nao
permitem tirar qualquer conclus@o e cinco sédo favoraveis a remuneracado variavel.
Estudos mais recentes sdo ainda mais pessimistas. Bowman (2010) revisa 0s
resultados de mais de vinte anos de uso da remuneracdo variavel no governo
federal americano. O autor argumenta que o desempenho de programas de
remuneracao variavel é, no minimo, decepcionante em relacdo as expectativas. O
resultado da implantacéo €, muitas vezes, contraprodutivo. Dois livros recentemente
publicados sobre a reforma do servigo civil — Bilmes e Gould (2009)' e Donahue
(2008)" — rejeitam a ideia de remuneracéo variavel nos governos. Segundo Bowman
(2010), muitos estudos sugerem que os individuos ndo querem acreditar que
trabalham apenas por dinheiro. Isso vale especialmente para os servidores publicos.
Eles podem até se sentir ofendidos quando séo tratados como se pudessem ser
manipulados por incentivos monetarios. Um argumento semelhante ao de Bowman
(2010) é defendido por Weibel, Rost e Osterloh (2010). Para estes, a remuneragao
variavel, em geral, destréi a motivacao intrinseca,"" levando, assim, a uma queda no
desempenho. Weibel et al (2010) propdem a suspensdo da implantacdo da
remuneracao variavel no setor publico.

Importantes estudos (OCDE, 2005; Perry et al 2009; Marsden, 2010;
Burgess e Ratto, 2003) enfatizam que as limitacbes dos modelos de remuneracéo
variavel no setor publico sdo sérias, recorrentes e estdo relacionadas as mas
condic¢Bes institucionais, estruturais, ambientais e de implementacéao.




Por que, entdo, a PRP fracassa na maior parte dos casos? E por que ela,
as vezes, tem efeitos positivos? Algumas dessas questdes serdo exploradas a
seqguir.

3 A VISAO DOS ECONOMISTAS: A REMUNERAGAO VARIAVEL SOB A OTICA
DA ESCOLHA RACIONAL E DA RELAGAO AGENTE X PRINCIPAL

Estudos publicados, principalmente no campo da Economia, argumentam
que os problemas de ineficacia da remuneracdo varidvel no setor publico estdo
relacionados a esquemas de incentivo modelados e administrados incorretamente.
Weibel et al (2010) afirmam que esses estudos baseiam-se na teoria da escolha
racional, do individuo autointeressado, egoista e extrinsecamente motivado ‘" .
Segundo os autores dessa vertente, em situacdes adequadas a PRP geraria,
necessariamente, aumento no desempenho das pessoas. Entretanto, existiriam
problemas tipicos da relacdo agente x principal e caracteristicas estruturais da
administracdo publica que levariam a incentivos subd6timos. O foco dos
pesquisadores €, entdo, compreender essas situacdes, estudar formas adequadas
de modelagem e implementacéo e possiveis solu¢des para esses problemas.

Essa otica enxerga a PRP a partir da relacdo agente x principal. Nessa
relacdo, um ator (principal) delega a outro ator (agente) a realizacéo de determinada
atividade. A relacdo fica problematica na medida em que principal e agente ndo
compartiiham os mesmos objetivos, o que possibilita a esses Uultimos atuar
contrariamente aos interesses desejados. Podem-se enxergar os servidores publicos
como agentes de cidadaos, politicos e liderangcas burocraticas (principais). O
principal, no exercicio de suas atribuices e na busca de seu interesse, pode exigir
maior produtividade dos servidores. Estes ndo necessariamente compartilham dessa
vontade e podem se negar ao pretendido desempenho superior. O problema se
agrava quando o comportamento ou o desempenho do agente € dificil de ser medido
e o principal tem informacéo incompleta, insuficiente, para avaliar qudo bem o

agente esta atuando no exercicio de suas func¢des (EISENHARDT, 1989).




3.1 As consequéncias das multiplas tarefas no sistema de incentivos

Segundo Burgess e Ratto (2003), caracteristicas tipicas do setor publico
dificultam a implantacdo de sistemas de incentivos. A existéncia de multiplas tarefas
desempenhadas pelos agentes, por si s, ja complica a estrutura de incentivos. Se
as ac0Oes forem substituiveis entre si (no sentido de que mais tempo numa atividade
significa menos tempo em outra), 0 uso de poderosos sistemas de incentivo pode
gerar efeitos indesejados nos resultados globais. Segundo MacDonald e Marx
(2001)*, diante da existéncia de atividades substitutas, os agentes irdo privilegiar as
tarefas menos dificeis, enquanto o principal desejara que eles realizem todas as
atividades. Os autores afirmam que, se o principal ndo tem certeza sobre as
preferéncias de seus agentes, estabelecer recompensas por desempenho a tarefas
individuais pode ser sub6timo, ja que pode induzir os empregados a focar em tarefas
mais faceis.

Uma possivel solucdo seria fazer com que todas as atividades
importantes fossem mensuradas de forma separada, com metas especificas. A cada
meta atribuir-se-ia uma recompensa ou uma parcela distinta da recompensa. Quanto
mais metas fossem atingidas, maior seria a premiacao auferida. Novamente o risco
de multiplas tarefas existe. O peso da recompensa a cada tarefa deve, entéo, ser
cuidadosamente calculado em funcdo da dificuldade de executa-la e de sua

importancia relativa face as prioridades da organizacéo.

3.2 O problema dos multiplos principais

Uma caracteristica-chave do setor publico € que os agentes (servidores
publicos) trabalham para diversos principais (cidadaos, liderancas politicas, altas
liderancas da burocracia, geréncia intermediaria da burocracia). Nessas
circunstancias, estabelecer incentivos adequados é mais complicado, uma vez que
esses principais estdo interessados em apenas alguns aspectos dos resultados e,

ainda, por vezes, os interesses dos diversos principais ndo estdo alinhados.




O argumento elaborado por Bernheim e Whinston (1986)* é que, nessas condicdes,
cada principal vai oferecer mais incentivos positivos aos elementos em que esta
interessado e incentivos negativos aos demais, enquanto os agentes vao acabar
privilegiando aqueles que oferecerem incentivos maiores, deixando de lado outros
principais e outras tarefas. Uma possivel solucao é tentar negociar com os diversos

principais para formalizar os objetivos e metas, deixando-os claros para os agentes.

3.3 Dificuldades na mensuracéo de resultados no setor publico

Segundo Burgess e Ratto (2003), alguns tipos de tarefas no setor publico
sdo particularmente dificeis de serem mensuradas e recompensadas. Isso ocorre
por duas razdes: a) na administracdo publica, parte dos servidores é tomadora de
decisdo em diversas atividades, tais como as dos policiais, fiscais de renda e
assistentes sociais e b) os servidores trabalham para organizacfes que nao tém
uma meta Unica, clara e evidente. Para os autores, as duas caracteristicas
combinadas tornam mais dificil o incentivo e o0 monitoramento desses individuos.

Considerando a dificuldade em se mensurar resultados finais, torna-se
ainda mais importante monitorar o desempenho durante a execuc¢ao das atividades,
mas novamente, caracteristicas tipicas de organizacdes publicas complicam essa
tarefa. Wilson (1989) analisou diversas organizagcbes do governo dos Estados
Unidos e as classificou em relacdo a possibilidade de mensurar os meios que 0s
funcionarios utilizam e os fins (resultados) que elas perseguem. Nessa classificacéo,
surgem organizagfes nas quais nem os resultados nem os meios sdo faceis de
medir‘. Nelas, os burocratas tém o controle da distribuicdo de bens e servicos para
os clientes e suas decisbes dependem de fatores ou variaveis que nao sao
facilmente observados por seus superiores. Policiais sdo o exemplo tipico: a decisédo
de prender uma pessoa € baseada na suspeita imediata de culpa, o que néo é
observavel por seus superiores. E a decisdo de transferir um bem ou prestar um
servico nao pode ser baseada num preco pago pelo cliente, o que seria facilmente
observavel. Nessas organizacfes, em que nem o esforco do agente nem o resultado
entregue sao facilmente observaveis, a mensuracdo do desempenho é desafio e um

problema recorrente.




Burgess e Ratto (2003) argumentam que, nessas situacdes, as
informacBes sobre desempenho estdo geralmente disponiveis somente de forma
mais agregada. Os resultados sé@o produzidos por individuos, mas sdo mensuraveis
tendo por referéncia o grupo de individuos (unidade gerencial). Assim, o foco em
equipes € particularmente relevante como solucdo para mensuracdo de

desempenho no setor publico.

3.4 O trabalho em equipe e sua relacdo com incentivos

Holmstrom (1982) X argumenta que, em uma situacdo em que OS
membros de uma equipe dependem uns dos outros para a producéo dos resultados,
surge o problema do “carona” (free rider). Esse problema fica mais grave quanto
maior for a organizacdo. Uma recompensa O6tima, nessa situacdo, depende de
quanto o resultado € facil de medir e também depende do tamanho da equipe.
Quanto maior for a dificuldade em medir os resultados, maior e mais complexa sera
a concepcdo de um sistema 6timo de incentivos. O problema do free-rider é a
explicagdo mais comum da Economia para a dificuldade em se ter sucesso com
sistemas de recompensas por equipes (Burgess e Ratto, 2003). Ainda segundo esta
visdo, no trabalho em equipe, uma situacdo que pode estimular o desempenho é o
monitoramento pelos pares (colegas de trabalho). Vincular recompensas ao
desempenho do grupo estimula esse monitoramento e, consequentemente, reduz a
pratica do free-rider. Kendel e Lazear (1992) *" mostram que um maior
monitoramento pelos pares pode induzir a um maior esfor¢go dos individuos caso o
risco de ser pego “fazendo corpo mole” seja maior. Isso tem uma implicagdo no
tamanho das equipes, uma vez que em equipes muito grandes fica mais dificil o
monitoramento pelos pares. Na analise de Holmstrém (1982), a equipe é definida
por ser uma unidade de producédo, na qual seus membros contribuem para um

mesmo resultado.
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Um importante debate a respeito da modelagem de sistemas de incentivo
ocorre entre os defensores de avaliacbes baseadas no individuo e avaliacdes
baseadas em equipes. Gehardt (2009) aponta que, quanto ao nivel de mensuragéo
do desempenho, os modelos de remuneragdo variavel se dividem em individuais,
coletivos ou hibridos (em que a remuneracdo baseia-se parte no desempenho
individual e parte no desempenho coletivo). Embora a visdo econdmica apresente
riscos envolvidos na utilizagcdo de modelos coletivos, eles estdo crescentemente
ganhando forgca nas experiéncias de PRP nos governos. Os modelos focados em
individuos, embora possam promover forte incentivo em funcédo da ligacdo direta
desempenho individual-premiacdo, também possuem aspectos negativos,
principalmente vinculados a cooperacao. Gehardt (2009) argumenta que o0 uso de
modelos de incentivo individuais pode fomentar a desagregacao e dificultar o
trabalho em grupo, na medida em que cada servidor sera avaliado e recompensado
individualmente e o resultado coletivo do trabalho pode deixar de ser prioridade. O
estudos da OCDE (2005a, 2005b) e de Perry et al (2009) concluem que modelagens
focadas em equipe parecem ter melhores resultados do que esquemas baseados na
avaliacao individual de desempenho.

Xiv

Uma das principais consequéncias do relatério Makinson (2000)™, que
sugeriu modelagens de incentivos para o servi¢co publico britanico, foi o surgimento
de sistemas de remuneracdo varidvel baseados em equipes. Essas equipes
variavam desde 100 funcionarios até milhares de empregados de divisdes inteiras.
Burgess e Ratto (2003) argumentam que uma definicdo clara da equipe é muito
importante para a concepgao exitosa de um sistema de incentivos. Nesse sentido,
equipes podem ser definidas em fungdo do processo de produgéo ou, entdo, ser
“forjadas artificialmente”, no sentido de proporcionarem um estimulo para a
cooperacao entre unidades distintas. Deve haver uma racionalidade na definicao da
equipe e isso deve ser estudado caso a caso. Por exemplo, se o objetivo for gerar
incentivo e controle pelos pares (colegas de trabalho), evitando assim o free-rider, a
concepcao da equipe deve considerar esse aspecto, especialmente em funcao do

tamanho do grupo, devendo esse ser relativamente pequeno.
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4 AS,INTERFERENCIAS DA QUESTAO PSICOLOGICA NA REMUNERACAO
VARIAVEL

Visdes mais ligadas a Psicologia enxergam as causas do fracasso de
sistemas de PRP ndo em incentivos subdétimos, mas sim na motivacdo dos
empregados. Segundo Weibel et al (2010), as teorias econdmicas baseadas no
autointeresse ndo possuem uma estrutura analitica suficiente para analisar a
motivacdo dos empregados, especialmente empregados do servi¢co publico. O uso
da remuneracédo variavel geraria efeitos adversos nos servidores publicos, muitas
vezes reduzindo sua motivacao.

As modernas teorias psicologicas fundamentam-se na ideia de que
existem dois componentes na motivacdo: a motivagdo intrinseca e extrinseca.
Enxergar o peso desses dois componentes na motivagdo dos individuos parece ser
fundamental para a compreensdo do impacto da remuneracdo variavel no
desempenho de cada profissional. Segundo Weibel et al (2010), no servigo publico
os funcionarios tém, em geral, motivacéo intrinseca significativa, realizando tarefas
em funcdo do senso de dever, lealdade e prazer, ou seja, realizam as atividades
porque acreditam nelas e, ao fazé-lo, tém a sensacédo de que estdo cumprindo seu
dever. Essa motivacdo intrinseca, em certas condi¢cdes, pode ser reduzida ao ser
introduzida a remuneracdo variavel. Dar a alguém incentivos financeiros para
realizar tarefas que ja seriam feitas por prazer reduz a motivag¢édo, na medida em que
a pessoa passa a enxergar a tarefa como algo controlado por incentivos externos e
nao por um prazer, por uma vontade interna. Portanto, esses incentivos financeiros
podem produzir custos ocultos e, assim, reduzir o desempenho (WEIBEL et al,
2010). Esse efeito da reducdo ou neutralizacdo da motivacao intrinseca em funcgéo
da existéncia de recompensas extrinsecas é genericamente conhecido na literatura
como efeito deslocamento ou expulséo (crowding-out effect). Em outras palavras, o
aumento motivacdo extrinseca por meio de mecanismos externos (recompensas)
provoca o “deslocamento” ou a “expulsdo” da motivacéo intrinseca. E atribuida a

este efeito boa parte das limitacdes motivacionais da remuneracao variavel.
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4.1 O efeito crowding-out™

Diversos autores tém buscado compreender o problema do efeito
crowding-out. Osterloh e Frey (2002) sintetizam argumentos tedricos e resultados de
pesquisas empiricas sobre o assunto. Duas visfes existem a respeito desse efeito.

Segundo a visdo da teoria da avaliacdo cognitiva, o referido efeito faz com
que a motivacdo intrinseca seja substituida pela intervencdo externa, o que €
percebido como uma restricdo a autonomia do individuo. O individuo em questédo
nao mais se sente responsavel por determinada tarefa, j& que a tarefa esta sendo
“controlada” e incentivada pelo dinheiro, pela premiacéo variavel. A tarefa passa a
ser orientada ndo mais pelo prazer, mas pelo dinheiro. O individuo passa, entdo, a
atribuir a responsabilidade da tarefa para quem esta pagando por ela, isentando a si
proprio de investir energia em sua realizacao.

Ja a teoria dos contratos psicolégicos argumenta que cada relagdo de
trabalho inclui um aspecto extrinsecamente motivado (dinheiro) e um aspecto
relacional entre as duas partes. Caso a parte relacional do contrato seja quebrada, a
boa-fé reciproca € colocada em xeque. Evidéncias empiricas demonstram que,
guando isso ocorre, as partes no contrato percebem que a realizacdo da tarefa foi
transformada numa simples relacdo comercial. Por exemplo, quando um supervisor
cumprimenta um empregado por um grande esforco com um presente simbdlico
(flores, por exemplo), a motivagao intrinseca desse empregado tende a aumentar
porque ele sente que seu esforco é valorizado. Entretanto, se por algum motivo,
esse empregado percebe que o0 gesto do superior serve somente a um objetivo
instrumental, sua motivacado intrinseca € afetada negativamente. As flores passam a
ser percebidas como controladoras e a relacdo é interpretada como comercial,
reduzindo a motivagéo (OSTERLOH e FREY, 2002).

Diversas analises empiricas tém sido realizadas a respeito do crowding-out

XVi

effect. Uma das mais relevantes (Eisenberger e Cameron, 1996)™ analisou um total
de 59 artigos produzidos entre 1971 e 1997 e concluiu que recompensas reduzem a
motivacao intrinseca para atividades consideradas interessantes (aquelas que o0s

experimentos mostraram ser intrinsecamente orientadas) de uma maneira altamente
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significante e bastante confiavel. Osterloh e Frey (2002) argumentam, portanto, que
ndo h& duvidas de que o crowding-out effect existe e € um fenémeno significativo sob
certas condi¢cdes. Assim, € necessario calcular o resultado liquido entre o efeito-
premiacao (decorrente da recompensa) e subtrair o efeito crowding-out, para avaliar

de fato o impacto da remuneracéo variavel sobre a motivagao.

4.2 A comparacao entre estimulos intrinsecos e extrinsecos

A visdo da Psicologia propde, portanto, que a remuneracéo variavel reduz
o desempenho no caso de tarefas interessantes. Em oposicéo, a visdo da Economia
argumenta que a remuneracgédo variavel aumenta o desempenho independentemente
do tipo da tarefa, quando o sistema de incentivos estd modelado e implementado
corretamente.

Novos estudos publicados por Weibel et al (2010) iluminam essa aparente
controvérsia. Os autores revisaram conclusbes de 46 estudos publicados em
revistas académicas das areas de Economia e Psicologia. Os estudos foram
classificados na medida em que se referiam a atividades interessantes e nao
interessantes. Os autores concluiram que a remuneragdo variavel aumenta
significativamente o desempenho no caso de atividades néo interessantes, enquanto
no caso de atividades interessantes ela reduz o desempenho. No estudo, nédo foram
encontradas diferencas significativas entre os estudos publicados em revistas de
Economia e Psicologia. Assim, € possivel articular as duas visdes (econdmica e
psicolégica) em uma conclusdo convergente. A Economia argumenta que boa parte
dos problemas da remuneracédo variavel esta relacionada a incentivos modelados
inadequadamente. A visdo da Psicologia complementa esse raciocinio
acrescentando um aspecto: PRP funciona bem para atividades néo interessantes e
tem sérias limitacbes para atividades interessantes, podendo, nesses casos, até
reduzir o desempenho do funcionario.

Essas conclusdes tém importantes consequéncias para a modelagem de
incentivos no setor publico. O estudo da OCDE (2005a) mostrou que 0s incentivos
variaveis tendem a ser de, no maximo, 10% da remuneragdo para o nivel nao

gerencial. Como consequéncia, o efeito-premiacéo é pequeno no servico plblico*™".
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O efeito crowding-out, contudo, € alto, ja que o conteudo do trabalho e a motivacéo
intrinseca parecem ser importantes elementos de incentivo no servi¢o publico, o que
é confirmado por uma série de autores™". Um pequeno efeito-premiacdo somado a
um grande efeito crowding-out resulta em uma queda de desempenho,
especialmente para tarefas interessantes.

Para Weibel et al (2010), essa realidade sintetiza a maior parte das
causas do fracasso da remuneracdo variavel no setor publico. Nesse ambiente,
servidores de nivel operacional sdo mais propensos a considerarem seus trabalhos
menos interessantes do que os gerentes™ e, assim, sdo bons candidatos para a
remuneracao variavel. Ja para os gerentes, a PRP seria uma estratégia arriscada e
potencialmente negativa, ja que a funcdo gerencial tende a ser interessante em
razao do desafio e da complexidade da tarefa. Essas afirmacdes tedricas parecem
estar de acordo com estudos empiricos. Perry et al (2009) concluem, apos avaliar
a efetividade das experiéncias de PRP, que elas parecem ter mais sucesso nos
niveis operacionais, onde as tarefas sdo menos ambiguas e os resultados mais
concretos e mensuraveis, contradizendo a premissa de que seriam mais efetivas

nos niveis gerenciais.

5 EM BUSCA DO IMPACTO POSITIVO: OUTRAS CONDICOES CRITICAS DE
IMPLEMENTACAO

A maioria dos estudos enfatiza, porém, que a remuneragao variavel no
setor publico pode ter efeitos positivos (OCDE, 2005; Perry et al 2009; Marsden,
2010; Burgess e Ratto, 2003). O modelo ndo é um simples fracasso. Suas
limitacdes, embora sérias e recorrentes, podem ser enfrentadas ou minimizadas e
resultados positivos podem ser obtidos.

Segundo Marsden (2010), embora a remuneragdo variavel possa ter
efeitos perversos sobre a motivagdo em algumas condi¢des, existem contribuicdes
para a melhoria do desempenho das organizagdes. A mensuragao do desempenho
e a definicdo de metas (que geralmente sdo fortalecidas com a implantacdo da
PRP) tém contribuido para um melhor desempenho. O autor afirma que a

implantagdo da remuneragdo variavel tem incentivado a renegociacdo de
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prioridades e padrdes de desempenho entre empregados e chefia. Uma vez que
metas e objetivos organizacionais sdo a base de calculo da parcela variavel, torna-
se necessario que eles sejam esclarecidos, comunicados, negociados e
repactuados com os empregados. A relacdo contratual entre chefe e subordinado
passa a ser regularmente rediscutida e favorece a convergéncia das metas
individuais e organizacionais.

Os estudos reforcam uma importante constatacéo: discutir a relacédo entre
remuneracado variavel e melhoria do desempenho néo implica, somente, em verificar
possivel aumento no esforco dos funcionarios. Ha de se verificar, também, em que
grau esse esforco foi redirecionado aos objetivos desejados (Gerhart, 2009). O
simples redirecionamento do esforco (mesmo que ndo haja aumento dele) em direcéao
as prioridades da organizacdo pode gerar melhoria do desempenho. Mesmo que a
PRP nao gere mais esforgo, ela pode induzir a um esforco de melhor qualidade, ou
seja, pode melhorar o alinhamento entre individuo e organizacdo. Essas observacoes
sdo coerentes com importantes estudos publicados recentemente. Os trabalhos de
Perry et al (2009) e OCDE (2005a, 2005b) concluiram que a PRP pode melhorar o
desempenho, em geral, ndo por via da motivacdo. Os bons resultados sé&o
decorrentes de efeitos derivados como o alinhamento de esforcos em torno de
prioridades, mensuragéo e avaliagdo do desempenho, melhor tomada de deciséo e
maior cooperacao quando as metas séo coletivas.

A literatura aponta, entretanto, que esses efeitos positivos ocorrem
gquando ha boas condicbes de implementacdo. Mas estas condicbes parecem
presentes em poucas experiéncias investigadas. Uma vez que grande parte dos
autores mostra-se reticente e pessimista quanto aos resultados da remuneracgao
variavel no servico publico, € necessario aprimorar a modelagem e 0S processos
de implementacdo da remuneracdo variavel para fortalecer seus aspectos
positivos. A seguir, serdo discutidos outros aspectos relevantes de modelagem

e implementacao.
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5.1 Primeiros passos na introducéao de sistemas de PRP

Kerr (2004) afirmou que para se ter uma gestdo efetiva, o
estabelecimento das recompensas deve ser a terceira coisa com 0 que se
preocupar. Mensurar o desempenho deve vir em segundo lugar e tanto as
recompensas quanto a mensuracao devem estar subordinadas a definicdo clara e
precisa sobre o que, de fato, deve ser feito. O primeiro passo, portanto deve ser a
construcdo de um plano estratégico para a organizacdo. Ele pode estar em uma
folha de papel com as dez prioridades para 0 ano ou em um mapa estratégico
elaborado com o apoio de uma boa consultoria. Ainda segundo o autor, 0 mais
interessante desse principio é que ele, por mais senso comum e autoevidente que
seja, € violado sistematicamente. Kerr (2004) ensina que estabelecer indicadores de
desempenho e metas para verificar o cumprimento (ou n&o) das prioridades
definidas pela organizacdo deve vir antes de se pensar na implantacdo de um
sistema de PRP. A auséncia de um plano estratégico com metas organizacionais
anteriores a introducdo de sistemas de incentivo pode levar a metas criadas de
qualquer maneira, apenas para a implantacdo da PRP, desconectadas de um
processo maior, estipuladas apenas para setores (ou carreiras) especificos da
organizacdo e direcionadas para objetivos nebulosos (jA que nao se discutiram as
prioridades e a estratégia para a organizacdo como um todo). Assim, surgem,
naturalmente, situacées como a descrita por Kerr (1975), ou seja, a organizacao
pode estar recompensando coisas erradas e, inclusive, aquilo que deseja evitar.

5.2 Defini¢céo dos indicadores de desempenho

Segundo Pacheco (2009) diversos autores tém discutido a questdo de
mensurar 0os produtos/servicos ou impactos. Entende-se produtos/servicos como
agueles oferecidos ou prestados em nome do governo pelos ministérios/secretarias
a individuos ou a organizacdes externas (Trosa, 2001). Sdo conhecidos na literatura
como outputs. Os produtos/servi¢os sao diretamente vinculado as politicas publicas,
como por exemplo o niumero de atendimentos preventivos nos postos de saude. Ja
0S impactos — também chamados de outcomes — sdo as mudangas efetivas
desejadas pela sociedade em decorréncia das politicas publicas, como por exemplo
a reducéo da mortalidade infantil de determinada populacéo.
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Os produtos/servigos sdo muito importantes para avaliar o resultado da
politica publica de forma mais especifica e concreta, estabelecendo relacdo entre
processos e resultados. Existem argumentos classicos: os defensores dos
produtos/servicos argumentam que eles sdo mais facilmente mensuraveis, séo
consequéncia direta da politica publica e, portanto, mensuram melhor o
desempenho. Os defensores dos impactos argumentam que sédo estes que medem,
de fato, se a politica esta funcionando — embora apenas sejam observaveis em
médio/longo prazo.

Trosa (2001) apresenta uma solugdo pragmatica: produtos/servicos e
impactos sdo, ambos, importantes e respondem a perguntas distintas. Para a autora,
a mensuracdo dos produtos/servicos permite conhecer o que € efetivamente
produzido com os recursos publicos e os impactos permitem indagacdes sobre a
eficacia e utilidade daquilo que é produzido. Os governos devem comecar pelos
produtos/servicos, cuja mensuracdo é mais facil, e ir evoluindo em direcdo aos
impactos, por meio da construcdo da cadeia légica que liga as acdes aos objetivos
visados, relacionando impactos, resultados intermediarios e acoes.

Para Behn (2003, 2004a), nao basta discutir a medicdo de
produtos/servicos ou impactos. Deve-se explicitar qual o propésito com a
mensuracgao, pois diversos objetivos requerem diferentes medidas. Segundo o autor,
para motivar as pessoas, a organizagao precisa de medidas praticamente em tempo
real, pois sO tem sentido a recompensa caso seja possivel monitorar os resultados a
tempo de corrigir rumos. Behn defende enfaticamente a mensuragdo de
produtos/servigos, especialmente quando o objetivo € motivar. Portanto, quando se
fala em remuneracéao variavel por desempenho, a literatura nos esclarece que o foco
em medidas de produtos/servicos é mais eficaz, pois gera condigbes efetivas de
corrigir rumos e também gera a percepc¢éao, nos servidores, de que basta modificar o
comportamento para melhorar os resultados, ja que esses resultados séao

consequéncia direta da acéo da organizacao.
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Segundo Pacheco (2010™), parece haver, no Brasil, uma tendéncia a
supervalorizar os impactos. Fala-se cada vez mais em impactos, como se eles
representassem a mais moderna face da gestdo por resultados no servico publico.
Entretanto, embora sejam medidas importantes e que devem ser mensuradas,
restringir-se aos impactos traz seérias limitacdes. Eles podem demorar muito tempo
(as vezes muitos anos) para manifestar o resultado de acdes. Os impactos também
sao influenciados por diversos fatores. Por exemplo, a melhoria das condi¢cdes de
salude da populacédo ndo depende somente do numero de atendimentos preventivos.
Ha também influéncias do padrédo de saneamento, do nivel de educacéo e higiene e
de uma série de outros fatores. Embora a mensuracdo desses impactos seja
importante e necessaria para uma série de objetivos, a utilizacdo deles para

sistemas de PRP deve ser bastante reduzida.

5.3 O papel da dificuldade e do volume das metas no desempenho

Locke e Latham (2002) afirmam que metas dificeis levam a melhores
resultados. Foi encontrada uma correlacdo positiva linear, fortemente significativa,
de que as metas mais dificeis (na percepcado de quem deve cumpri-las) levam a
maiores niveis de esforco e desempenho. Segundo os autores, essa relacao entre
metas dificeis e desempenho foi comprovada por 35 anos de pesquisas e verificada
em mais de 100 diferentes tarefas envolvendo 40 mil participantes em 8 paises,
tanto em laboratério quanto em estudos de campo. Os resultados sdo aplicaveis a
individuos e grupos (LOCKE e LATHAM, 2002). Os autores também compararam os
efeitos da definicdo de metas dificeis e especificas a simples utilizagdo do incentivo
moral “fagca o seu melhor”. Os resultados mostram que metas dificeis, especificas e
claramente definidas levam a um desempenho superior do que simples incentivo
moral verbal.

Outro ponto importante € que metas em excesso levam a uma “sobrecarga
cognitiva”. A ndo ser que a maior parte delas possa ser delegada, um gerente
sozinho, provavelmente, tem condicbes de gerenciar algo entre trés e sete metas,
dependendo de sua complexidade e de quanto tempo elas demandam para sua

consecucdo (LOCKE, 2004). Os autores também argumentam que, para que as
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metas sejam efetivas, as pessoas precisam de feedbacks periddicos para revelar a
evolucdo do seu desempenho. Se elas ndo souberem de que forma estéo
desempenhando sua funcéo, sera praticamente impossivel ajustar ou redirecionar o
esforco e as estratégias em direcdo a meta. Este € mais um argumento a favor dos

produtos/servicos, em detrimento dos impactos, para subsidiar sistemas de incentivo.

5.4 Os riscos associados ao fenémeno do gaming em sistemas de PRP

A palavra gaming se refere a situacdo em que os controlados aprendem
“a regra do jogo” e passam a “jogar” em busca do seu interesse, mesmo que isso va
de encontro aos objetivos do sistema. Trata-se de uma manipulagdo e mau uso do
sistema, especialmente por parte dos controlados (agentes). Qualquer modelo de
incentivo que se baseie na avaliacdo de indicadores e metas esta sujeito a esse
fendbmeno, o que representa, assim, uma limitacdo e um risco para os sistemas de
remuneracao variavel.

A literatura esta recheada de exemplos desse fenébmeno. Hood (2006)
mostra que, na Inglaterra, houve situacbes em que foi solicitado a pacientes que
aguardassem dentro das ambulancias (evitando que chegassem a recepc¢ao) até
gue o hospital tivesse certeza de que eles poderiam ser atendidos dentro da meta de
4 horas de espera. Observaram-se, também, professores treinando alunos
especificamente para o teste que avalia o desempenho da escola, esquecendo
qualguer outro contetdo ou disciplina que nao fossem aqueles da prova; ainda, ha
relatos de que alunos fracos sdo “deixados de lado”, na expectativa de focar a
atencao naqueles que vao melhorar o desempenho da escola no teste™.

Incentivos perversos geralmente aparecem quando o trabalho exige uma
série de tarefas, mas somente algumas sdo mensuradas e recompensadas. Neste
caso, o trabalhador concentra esforcos somente nas que sédo recompensadas, em
detrimento dos objetivos organizacionais. Robert Behn (2007) alerta os gestores
publicos a este respeito ao afirmar que poucas medidas concentram a atengéo das
pessoas, 0 que € uma vantagem Obvia e, a0 mesmo tempo, uma desvantagem. Para
o autor, o que ndo é medido ndo € feito e, portanto, os gestores devem avaliar
cuidadosamente o que deve ser estabelecido como medida e, especialmente, quais

medidas devem ser a base do sistema de incentivo.
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Segundo Hood (2006), especialistas identificaram no minimo trés tipos de
gaming e comportamentos oportunistas em torno de metas. O mais conhecido
ocorre quando os controlados (agentes) percebem que as préoximas metas serao
influenciadas pelo maior desempenho obtido no passado (rachet effect ou efeito bola
de neve). Assim, eles passam a acreditar que se trabalharem muito durante o ano
irdo prejudicar a si proprios, ja que uma meta ainda maior Ihes sera imposta no
préximo ano. Consequentemente, os agentes tendem a reduzir a produtividade no
periodo corrente para ficarem mais confortaveis no futuro. Um segundo tipo é
conhecido como efeito do limite minimo ou “nivelamento por baixo” (threshold effect).
Ele ocorre quando metas iguais sdo impostas a todas as unidades do sistema,
fazendo com que nado haja incentivos para a exceléncia e, ainda, com que aqueles
gue tém melhor desempenho sejam encorajados a reduzir a quantidade e qualidade
de seus servicos em dire¢do ao nivel minimo definido pela meta. Um terceiro tipo de
gaming consiste na distor¢cédo dos objetivos — “hitting the target and missing the point”
“atingir o alvo mas nao o sentido”- como, por exemplo, situagdes em que tempos de
resposta séo reduzidos com perda da qualidade de atendimento. Nessas condicdes,
o processo de definicAo de metas pode se assemelhar a um jogo entre agente e
principal, em que ganha quem for mais esperto. E o0 objetivo de melhor desempenho
se perde neste jogo.

Na concepc¢do e implementacdo de um sistema de remuneracao variavel,
mais importante do que tentar reduzir o gaming depois de identificada sua
existéncia, é evitar criar incentivos para que ele venha a surgir. A possibilidade de
ocorrer o gaming esta relacionada a dois aspectos: a pressdo exercida nos
individuos em funcdo do sistema de metas, por um lado, e a existéncia de
mecanismos anti-gaming, por outro.

A existéncia de remuneracao variavel atrelada a avaliacdo dos resultados
ou a um sistema de monitoramento de metas gera maior pressdo e maior incentivo
para que as pessoas pratiguem o gaming. Uma situagdo tipica ocorre quando ha
forte cobranca de metas pela lideranga, como no caso do inglés na gestao de Tony
XXii

Blair (em que gestores sofriam pesada cobranca executiva™ e poderiam ser
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demitidos em fungdo de resultados ruins). Nesse sentido, o valor ou 0 peso
monetério da remuneracao variavel faz diferenca. Segundo a OCDE (2005b), o valor
monetario da PRP no setor publico tem ficado, nos paises desenvolvidos, até o
limite de 10% do salario, para servidores, e de 20% para o nivel gerencial. Ndo
ultrapassar esse limite parece ser importante para evitar o “vale-tudo” na busca de
resultados, o que incentivaria a préatica de gaming.

Mecanismos anti-gaming podem minimizar a ocorréncia desse fenbmeno.
Hood (2006) cita a definicho de especificacbes detalhadas em relagcdo aos
indicadores e metas, a realizacdo de auditorias e a puni¢cdo exemplar de controlados
mal-intencionados. Para Locke (2004), uma forma adequada a prevencao desse tipo
de comportamento € fazer com que regras de conduta, normas éticas e padrées de
comportamento sejam claramente comunicados e sistematicamente reforgados pela
lideranca. Outras medidas sédo possiveis para reduzir o efeito bola de neve. O
principal pode buscar meios de aumentar o conhecimento sobre a execucdo da
tarefa, reduzindo a assimetria de informacdes e conhecendo mais sobre o nivel de
esforco despendido na producdo. Além disso, esse principal pode comparar o
desempenho de sua unidade de producdo com o de outras similares na mesma
organizacao ou em outras organizacdes, o chamado benchmarking.

A definicdo de metas pode, por si s6, minimizar o gaming. A pactuacao de
resultados pode ser feita por “conjunto de indicadores”, buscando contemplar,
nesses indicadores, quantidade e qualidade, gerando incentivos para evitar efeitos
perversos. Metas de reducédo de tempo de espera de servi¢os, por exemplo, devem
vir acompanhadas de indicadores de qualidade e satisfacdo desses servicos.

A aplicagdo desses mecanismos anti-gaming demanda, entretanto,
analise, pesquisa, dialogo e conhecimento da politica publica. A existéncia de uma
unidade de inteligéncia composta por servidores qualificados, ligada diretamente ao
principal e que o auxilie nos detalhes da negociacdo com o0 agente parece ser
fundamental. Na relagéo agente x principal, solucionar o problema da assimetria de
informacdo pode ser impossivel, mas implementar mecanismos para minimiza-la

parece necessario.
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5.5 A cultura brasileira e sua influéncia sobre os resultados do sistema de PRP

Barbosa (1996) mostrou que tentativas de implementar sistemas de
avaliacdo individual por mérito no Brasil foram feitas diversas vezes em nossa
historia e pressdes sociais sempre levaram os modelos ao fracasso. Embora todos
apoiem a légica meritocratica, a pratica social ndo a legitima. A autora argumenta
gue o valor de igualdade no Brasil € diferente do existente nos Estados Unidos. L4, a
ideia de igualdade significa o tratamento igual perante a lei, ndo necessariamente
significa a busca de um estado substancialmente igualitario. A existéncia da
diferenca entre os individuos € reconhecida, legitimada e percebida como o
resultado do diferencial de talento — aptidao inata —, que permite a alguns individuos
realizar e praticar certas acdes com muito melhor desempenho do que outros, em
funcdo de sua capacidade e desejo de realizacdo. As diferencas sao, assim,
percebidas como inevitaveis e desejadas. A sociedade americana esta pronta para
admitir a igualdade juridica e a desigualdade de fato, em fungcédo das diferencas de
desempenho individual. Nesse contexto, o desempenho funciona como um
mecanismo socialmente legitimo, que permite a sociedade diferenciar, avaliar,
hierarquizar e premiar os individuos entre si.

A nocdao de igualdade no Brasil é diferente. Barbosa (1996) afirma que o
desempenho é entendido mais como resultado do ambiente do que como esfor¢co do
individuo. A consequéncia disso € que producdes individuais ndo sdo comparaveis,
pois o produto de cada uma é visto como fruto de condi¢des historicas subjetivas.
Para a autora, os brasileiros atribuem um desempenho ruim a falta de oportunidades
na vida, nao legitimando o mérito enquanto fonte natural de diferenciacdo social —
em uma frase: “no Brasil, desempenho nao se avalia, se justifica”. Dai a sindrome da
isonomia, as progressdes automaticas para todos e o engessamento do servigco
publico, no qual diferentes categorias funcionais se encontram amarradas umas as
outras, de forma que qualquer diferenciacdo, mesmo que baseada na diferenca de
funcbes, € vista como concessdo de direitos que devem ser estendidos a todos, 0
gue leva ao famoso efeito cascata. Na sociedade brasileira, o estabelecimento de
gradacdes ou hierarquias € visto como a introdugdo de uma desigualdade que vai de

encontro ao proprio objetivo do sistema. Em um universo como este, a luta pelo
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reconhecimento do mérito individual €& extremamente dificii e polémica.
Especialmente quando essa avaliagdo tem impactos financeiros, o problema se
radicaliza. Mesmo quando ha avaliacbes objetivas sobre diferenciacdo de
desempenhos, no momento de eventuais distribuicées financeiras a distribuicdo
acaba sendo igualitaria. O argumento € que, normalmente, como o dinheiro
disponivel € muito pouco, € melhor “dar um pouquinho para cada um. para todos
receberem alguma coisa”. Por isso é que ou todos sédo avaliados positivamente, ou
ninguém é avaliado. (BARBOSA, 1996).

As consequéncias dessa andlise sdo impactantes para a modelagem e
para a possibilidade de sucessos de sistemas de PRP no Brasil. Embora o
argumento de Barbosa se volte especificamente a nocdo de avaliacdo de
desempenho individual, qualquer modelo de incentivo vai se basear nessa parcela
individual ou em uma avaliacdo coletiva para afericdo da remuneracédo variavel. A
sindrome da isonomia e a busca de uma igualdade substantiva fazem com que,
mesmo havendo diferenca de desempenho, exista uma pressédo social para que
todos ganhem de forma igual. Isso leva a pressfes adicionais no sistema de
avaliacdo porque a cultura brasileira atribui a desigualdade de desempenho a falta
de oportunidades na vida. Assim, ndo faz sentido dar uma nota diferente de 10,
uma vez que cada um fez o que pdde. A implantacéo de sistemas de PRP no Brasil
deve considerar esse aspecto cultural e, assim, prever mecanismos que possam
tornar mais objetiva possivel a diferenciacdo do desempenho. Modelos baseados
em resultados mensurados de forma objetiva s&o, por esse motivo, mais
adequados ao caso brasileiro do que modelos estruturados em avaliagdes

subjetivas de desempenho.

5.6 Os efeitos da credibilidade e do senso de justica

A imagem que os empregados constroem sobre o funcionamento do
sistema de remuneracao variavel influencia o fracasso ou o sucesso do modelo. Perry
et al (2009) concluiram que o sucesso da PRP depende da percepcédo, por parte

dos empregados, de que o sistema € justo, transparente e nao politico.
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O nivel de confianca e a consisténcia do sistema de avaliagdo foram observados
como fatores criticos para o sucesso do modelo. Se os empregados perceberem que
as regras do sistema foram relativizadas, flexibilizadas ou manipuladas em beneficio
de alguns, o sistema caira em descrédito. Os autores também argumentam que a
credibilidade da lideranca parece ter um papel importante para induzir os empregados
a um senso de justica em relagdo a PRP. Gehardt (2009) e Dahlstrém e Lapuente
(2010) também reafirmam a importancia de que os empregados tenham o sentimento

de confianca e credibilidade em relacéo as regras, para a efetividade do modelo.

6 ESCOLHENDO MODELAGENS ADEQUADAS PARA SISTEMAS DE INCENTIVO
NO CASO BRASILEIRO

As experiéncias investigadas nas diversas publicacdes aqui referenciadas
e 0S argumentos tedricos propostos pelos autores indicam praticas que terdo mais
chances de conduzir um sistema de remuneracao variavel a gerar bons resultados
no servico publico brasileiro. A seguir, descreve-se uma proposta preliminar dessas
praticas, que podem e devem ser aprimoradas pela literatura gerencial brasileira.

Conforme foi possivel observar na literatura, para que a PRP realmente
contribua para a melhoria do desempenho, € necessario garantir que o modelo
incentive o comportamento e os resultados na direcdo adequada. Metas criadas
apenas para compor o calculo variavel da remuneracéao dificilmente sédo levadas a
sério. A remuneracdo variavel €, nas experiéncias exitosas, parte de um sistema
mais amplo de gestdo de resultados e metas, em que as informacdes do
desempenho s&o monitoradas e utilizadas para a tomada de decisdo no dia a dia. E
nessas condicbes que o potencial do sistema é utilizado plenamente, jA que 0s
incentivos podem ser acompanhados e redirecionados a medida que prioridades

especificas da organizacao forem identificadas. Assim, cabe esperar que a pratica 1,

a sequir, gere bons resultados no contexto brasileiro:
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Pratica 1: Uma primeira e indispensavel etapa para a concepc¢éo de um

sistema eficaz € a construcdo de uma agenda estratégica (com
indicadores e metas) para toda a organizacdo (e nao para apenas
partes dela).

Conforme apontado na literatura, € arriscado estruturar o modelo de PRP
em torno de avaliagbes de comportamento que tém um grau maior de subjetividade.
O motivo principal é o risco de tendéncia benevolente. Dessa forma, parece ser mais
indicado estruturar a mensuracdo em torno de produtos/servicos. Eles sdo mais
adequados para proporcionar redirecionamento de esforcos em busca de resultados,
uma vez que podem ser medidos praticamente em tempo real. Eles também s&o
mais adequados para representar, de fato, o esforco empreendido na execucédo da
politica publica. Os produtos/servicos “enxergam” melhor e mais diretamente o
desempenho, sendo mais Uteis para a tomada de decisdo e gestdo do dia a dia.
Estudos apontam que as pessoas precisam ter a sensacdo de que cabe a elas
alcancar as metas para, assim, sentirem-se motivadas. Uma pequena parcela da
composicdo variavel pode ser reservada aos impactos, apenas para que eles
exercam a funcdo de inspiradores e para que o exercicio de repensar a relacédo
processos x resultados seja constante. Assim, cabe esperar que a pratica 2, a

seguir, venha a gerar bons resultados no contexto brasileiro:

Pratica 2: O modelo deve basear-se na avaliacdo de resultados
objetivamente quantificaveis, exclusivamente. Os resultados devem
privilegiar mais produtos/servicos e menos impactos.

Sistemas baseados em equipes tém sido apontados como mais eficazes
no setor publico, seja pela dificuldade em medir resultados no nivel individual, seja
porque fortalecem a cooperacdo. Nao existe uma receita Unica para a definicdo da
equipe. Deve-se avaliar, caso a caso, o que favorece mais o desempenho. A equipe
deve ser composta por individuos que respondam pela producdo de um udnico
produto/servico, ou seja, individuos que contribuam para um mesmo resultado.
Equipes pequenas podem favorecer o controle pelos pares, se esse objetivo for
relevante para o caso concreto. E, finalmente, equipes podem ser ampliadas, para
que diferentes unidades persigam as mesmas metas, fortalecendo a cooperacéao.

Assim, cabe esperar que a pratica 3, a seguir, venha a gerar bons resultados:
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Pratica 3: O modelo deve basear-se em metas por equipe e em
premiagao por equipe. A composicao e o tamanho da equipe devem ser
estudados caso a caso e privilegiar dois critérios: unicidade da
producédo/servico e possibilidade de controle pelos pares.

A construcdo de indicadores e metas de forma que eles orientem os
comportamentos desejados néo é trivial. Cada resultado requer um conjunto de
indicadores para promover o incentivo na direcao correta e evitar o gaming. Essa
construcao requer pesquisa, analise e conhecimento da politica publica. Além
disso, considerando a relagdo agente x principal, quanto mais informacao puder
ser levantada sobre benchmarking, melhor sera a efetividade da relagdo e melhor
serd a definicdo das metas. Contudo, ndo parece crivel que metas dificeis, que
levam a melhores resultados, possam ser definidas sem uma analise detalhada do
desempenho. E, portanto, indispenséavel, para a efetividade de modelos de PRP, o
estabelecimento de uma unidade de inteligéncia, dotada de alta qualificacdo e
ligada diretamente ao principal, com o propésito de coordenar o modelo e
assessorar a lideranca. Assim, cabe esperar que a pratica 4, a seguir, venha a

gerar bons resultados:

Pratica 4: Uma unidade de inteligéncia deve ser constituida para
negociar metas ousadas, reduzir a assimetria de informacdes e evitar
0 gaming.

Para minimizar o problema dos multiplos principais, um processo de
formalizacdo daquilo que sera a base para o calculo da parcela variavel parece
importante. Quanto mais esse processo for formal, sistematico, discutido e
negociado, melhor serd o resultado final em termos de efetividade da PRP. Os
estudos mostram, também, que a credibilidade do modelo perante os empregados é
fator imprescindivel para se obter sucesso. E essa credibilidade depende da
percepcdo, por esses empregados, de que o sistema tem regras claras, é justo,
transparente e nao politico. Assim, cabe esperar que a pratica 5, a seguir, venha a

gerar bons resultados:




27

Pratica 5: E necessario um processo formal, sistematico e periédico de
contratualizacdo de metas quantitativas que servirdo como base do
sistema. Nesse processo, 0s empregados devem ser ouvidos. Regras
claras de funcionamento do sistema devem ser estabelecidas,
divulgadas e respeitadas. Deve-se investir na transparéncia das metas
e do processo de avaliagao.

A teoria claramente mostra que a PRP funciona muito bem para tarefas
pouco interessantes. Nessa parcela do funcionalismo, deve-se tomar cuidado
apenas para que o valor monetario da premiacdo nao gere pressdes fortes demais,
de modo a estimular o gaming. O teto identificado na experiéncia internacional,
de 10% da remuneracdo dos servidores, parece adequado. Assim, a pratica 6

parece adequada:

Préatica 6: A modelagem do sistema deve adaptar-se em funcao do tipo
de atividade. Uma modelagem Unica parece ser ineficaz. Tarefas (ou
funcionarios) com caracteristicas diferentes precisam de modelagens
de remuneracdo variavel também distintas. No nivel operacional,
especialmente em setores que realizam tarefas pouco interessantes, a
implantacdo da PRP com valores monetarios relativamente baixos é
altamente eficaz para a melhoria do desempenho.

Excetuando-se tarefas operacionais e pouco interessantes, as quais sao,
claramente, alvos preferenciais de sistemas de remuneracéo variavel, uma questao
mais estrutural aparece: deve-se implantar PRP nas outras parcelas do
funcionalismo? Uma resposta precisa e definitiva a essa questdo nao parece
possivel neste momento. Pode-se arriscar uma hipétese: uma vez que os efeitos
positivos e ndo mensuraveis da PRP parecem estar levando esse método a ser
implantado em governos de todo o mundo, pode-se inferir que os ganhos derivados
sao suficientemente interessantes para que se aceite 0s custos ocultos da perda de
parte da motivacdo. Mas ndao ha consenso. Para atividades interessantes, outros
fatores motivacionais como possibilidade de participacdo em treinamentos
especializados, alocacdo do servidor em acbes estratégicas e premiacdo e
XXiii

divulgacdo dos bons resultados parecem mais eficazes™". A remuneracao variavel

como fator motivador para esse tipo de tarefa parece muito limitada.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho mostrou que os sistemas de remuneracao variavel
utilizados no setor publico estdo fracassando ou tém sucesso muito limitado. As
explicagbes para um desempenho insuficiente estdo reunidas em duas vertentes
tedricas. A primeira origina-se a partir de trabalhos no campo da Economia e se
estrutura em torno da teoria da escolha racional e da relagdo agente x principal. O
argumento € que boa parte dos problemas da remuneracdo variavel esta
relacionada aos incentivos modelados inadequadamente e as caracteristicas
estruturais do servi¢co publico (Burgess e Ratto, 2003). A segunda vertente, mais
ligada as teorias psicologicas, explica que a remuneracdo variavel, sob certas
condi¢cBes, ndo tem motivado as pessoas a ter um melhor desempenho. Segundo
Weibel et al (2010), no servico publico os funcionarios tém, em geral, motivacéo
intrinseca significativa, realizando tarefas em funcéo do senso de dever, lealdade e
prazer. As pessoas realizam as atividades porque acreditam nelas e, ao fazé-lo, tém
a sensacao de que estdo cumprindo seu dever. Nesse contexto, a implantacédo de
sistemas de incentivo monetario pode gerar efeitos negativos na motivacao,
especialmente no caso de tarefas interessantes. Discutiu-se, também, uma série de
argumentos fundamentados em pesquisas empiricas que indicaram fatores criticos
de implementacdo, dentre os quais o0s gestores devem dedicar atencdo: ao
necessario cumprimento de certas etapas na implementacdo, a importancia de
metas dificeis, a relevancia do fendbmeno do gaming e as implicacées da cultura
brasileira na modelagem de esquemas de incentivo.

Foram, ainda, identificadas as seguintes praticas que podem contribuir
para melhorar os resultados dos sistemas de remuneracao variavel no setor publico
brasileiro: 1) a constru¢cdo de uma agenda estratégica com indicadores e metas para
toda a organizacdo; 2) o estabelecimento de resultados quantitativos,
preferencialmente produtos/servicos, como base da premiacéo; 3) o uso de metas e
prémios por equipes; 4) o uso de uma unidade de inteligéncia contra o “gaming”; 5) a
realizacdo de um processo formal e periodico de contratualizacdo de metas e 6) a

criacao de sistemas de incentivo diferenciados em funcéo do tipo de tarefa.
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Os argumentos analisados neste artigo ndo deixam davida de que é
importante melhorar o design e a implementagdo de modelos de incentivo. De toda
forma, o contraste entre a opinido pessimista dos académicos e a pratica otimista
dos gestores (que estdao expandindo o uso da PRP) pode ter explicacdes no
desenho das pesquisas. Os estudos académicos procuraram enxergar sucesso ou
fracasso dos modelos de incentivo em funcdo da andlise de séries historicas de
indicadores de desempenho que estariam mensurando o0s principais resultados das
organizacdes. Esses estudos, dessa maneira, Sdo incapazes de enxergar outros
efeitos positivos da PRP, como a melhoria do desempenho em fungédo do incentivo
ao debate em torno de metas e resultados. O incentivo a este debate pode estimular
reflexdes relevantes, eventualmente alterando os produtos/servicos e provocar
modificacdes sobre 0s processos e estratégias utilizados no ambiente de trabalho.
Um eventual redirecionamento de esforcos, decorrente desse debate, ndo é captado
pelas pesquisas, uma vez que o foco no desempenho pode se deslocar e ndo ser
mensurado pela mesma série historica de indicadores. Colocar o desempenho no
centro do debate cotidiano da organizacdo parece ter um importante — porém ainda
pouco estudado — efeito positivo. Essa € uma das lacunas que poderiam ser
investigadas por novas pesquisas.

Outras duas lacunas do conhecimento poderiam ser preenchidas por
novos estudos. N&o obstante a critica metodolégica acima, continua sendo
indispensavel o estudo sobre quais resultados estdo sendo obtidos pelas
experiéncias de PRP em funcionamento no governo brasileiro. E, finalmente, a
experiéncia internacional nos mostra, de forma inequivoca, que distintas
modelagens e estratégias de implementacao sdo variaveis importantes para explicar
fracassos ou sucessos de sistemas de incentivo. Compreender melhor o impacto de
diferentes modelagens e diferentes praticas de implementacdo no contexto nacional
€ outro passo indispensavel para gerar uma perspectiva mais otimista na

implantacéo da remuneracao variavel no setor publico brasileiro.
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