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Resumo: O trabalho aborda a ineficécia dos sistemas de avaliagdo de desempenho no setor publico brasileiro,
argumentando que sua falha ndo decorre de problemas técnicos, mas da captura por uma cultura clientelista
profundamente enraizada. O objetivo central é investigar como o clientelismo, caracterizado pela troca de favores
e lealdade pessoal, distorce a aplicacdo da avaliagdo de desempenho, transformando-a de ferramenta gerencial em
instrumento de barganha e controle. Metodologicamente, a pesquisa adota uma abordagem qualitativa e
exploratoria, baseada em revisdo bibliografica de fontes secundarias, incluindo obras classicas sobre o Estado
brasileiro, analises de reformas administrativas e estudos de percepcdo de servidores. Os resultados revelam que a
avaliagdo, ao invés de promover meritocracia, frequentemente reforga praticas clientelistas, premiando a lealdade
em detrimento do mérito, o que gera desmotivagdo, ineficiéncia e erosdo do interesse piblico. Reformas recentes,
como a PEC 32/2020, podem agravar o problema ao associar avaliagdo a perda de estabilidade, potencializando a
perseguigdo politica. A relevancia desta pesquisa reside em oferecer um diagnostico critico sobre os limites das
politicas meritocraticas no Brasil, contribuindo para o debate académico e pratico sobre a modernizagao do Estado
e alertando para os riscos de solugdes simplistas em contextos de forte influéncia particularista.
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1. Introducio

O trabalho apresenta os resultados tedricos preliminares da pesquisa em andamento junto ao
Programa de Pos-Graduagdao em Administracao Publica em Rede Nacional sobre avaliagdo de
desempenho no setor publico brasileiro — e, em especial no espago institucional de uma
autarquia especial, como € o caso da Universidade Federal Fluminense.
O funcionamento e a exceléncia das instituigdes federais de ensino superior dependem
intrinsecamente da atuagdo do corpo de servidores técnico-administrativos em educagdo
(TAEs), que prové o suporte especializado para as atividades-fim de ensino, pesquisa e
extensdo. Embora estratégicos, esses profissionais estdo inseridos em um contexto de crescentes
desafios que tensionam sua capacidade de trabalho e a propria missao universitaria. De um lado,
observa-se a expansao do sistema, com mais cursos € alunos; de outro, uma severa contragao
de recursos, a ndo atualizacdo dos quadros de servidores e a imposi¢ao de novas exigéncias
legais e de transparéncia (Valmorbida et al., 2014). Esse quadro de precarizacdo foi
intensificado por uma conjuntura politica recente de forte investida contra o setor publico.
Conforme apontam Rodrigues, Cabral de Avila et al (2023), o esvaziamento or¢amentario de
diversos 6rgdos resultou na paralisia das universidades publicas e em outras crises setoriais,
refletindo uma clara orientago politica. E diante dessa realidade de desmonte e da necessidade
de apresentar resultados eficazes a sociedade que a atuagcdo dos TAEs e os modelos de gestao
universitaria precisam ser analisados. A pesquisa que da origem ao presente trabalho se localiza
neste ponto.

%
A administrac¢do publica brasileira vive a realidade da dualidade entre o desejo de um Estado
moderno e a realidade de suas praticas historicamente consolidadas. De um lado, a teoria
promove a modernizacdo gerencial, tendo na avaliagdo de desempenho individual um de seus
instrumentos mais emblematicos. Idealizada para medir a performance, promover a
meritocracia e aumentar a eficiéncia, essa ferramenta representa a busca por um servico publico
impessoal e focado em resultados. De outro lado, a pratica, que opera sob a forte influéncia do
clientelismo, um padrdo de relacionamento social e politico baseado na troca de favores, na
lealdade pessoal e na prevaléncia de interesses particularistas sobre as normas gerais. Essa
cultura, profundamente arraigada, constitui um sistema informal, contudo determinante, que
molda as dinamicas de poder e carreira no servigo publico.
A convivéncia dessas duas logicas opostas, a meritocratica e a clientelista, gera uma tensao
estrutural que fundamenta a presente investigacao. Nesse contexto, a simples existéncia de um
instrumento formal de avaliagdo ndo assegura, por si sO, sua aplicacdo adequada, de maneira
técnica e orientada pelo ethos publico. Torna-se, portanto, contundente verificar de que formas
a gramatica informal do clientelismo interage com, e frequentemente se sobrepde, a gramatica
formal da avaliacdo de desempenho. Dessa forma, a motivagdo da pesquisa que esta na origem
do presente trabalho ¢ verificar essa zona de conflito, onde a promessa da técnica confronta a
tradi¢do histdrica e a questdo que o norteia é: de que formas o clientelismo, como pratica social
e politica, influencia e distorce a aplicagdo da avaliacdo de desempenho no setor publico
brasileiro? Responder a essa pergunta implica em ir além da andlise dos modelos de avaliagao
para examinar como eles sdo influenciados por uma cultura que opera sob uma logica
fundamentalmente oposta a do mérito. Na condicdo de resultado preliminar de uma pesquisa
tedrica, este trabalho propde delimitar alguns mecanismos de interferéncia, demonstrando como
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a avaliagdo pode se tornar, paradoxalmente, uma ferramenta de reforco das mesmas praticas
que deveria combater.

A relevancia do trabalho reside na verificagdo de um fator que interfere negativamente na busca
pela modernizagdao do Estado brasileiro, tendo em vista que influi diretamente na ineficiéncia
que afeta a vida dos cidaddos. Sua inovagdo ¢ a analise conjunta da teoria politica sobre o
clientelismo e a pratica da gestdo de pessoas. Enquanto outras pesquisas tratam os temas de
forma isolada, esta propde dissecar o mecanismo pelo qual a cultura do favor captura e
neutraliza uma ferramenta gerencial moderna.

Para a academia, a pesquisa agrega ao conectar campos de estudo e ao oferecer uma critica
fundamentada a importacdo de modelos de gestdo sem a devida contextualizacdo cultural. Para
o mercado de trabalho, especialmente para gestores publicos, ela oferece um diagndstico mais
preciso sobre a falha de politicas meritocraticas, permitindo uma reflexao de alternativas para
contorna-las. Além disso, também repercute no debate sobre a Reforma Administrativa,
alertando que solugdes simplistas podem, paradoxalmente, fortalecer o clientelismo em vez de
combaté-lo. O Brasil serve como um poderoso estudo de caso para outras nagdes com legados
patrimonialistas, demonstrando os desafios de se implementar a governanca moderna em
contextos em que as relagdes pessoais ainda se sobrepdem as regras impessoais.

2. Fundamentacio tedrica

2.1. Mandonismo, coronelismo e a logica do clientelismo

Para compreender por que um formulario de avaliagdo, uma ferramenta aparentemente técnica
e neutra, pode ser tdo suscetivel a distor¢des, ¢ preciso mergulhar na formagdo historica das
relacdes de poder no Brasil. Jos¢ Murilo de Carvalho (1997), em seu artigo Mandonismo,
Coronelismo, Clientelismo: Uma Discussdo Conceitual, mostra um mapa para essa
investigacdo, desvendando as camadas que compdem o exercicio do poder particularista no
pais.

Carvalho (1997) comeca conceituando o mandonismo como a expressdao mais crua do poder
privado, exercido por um "mandao" local cuja autoridade emana da posse de recursos, como a
terra, e se impde sobre uma clientela dependente. E um poder que prescinde, em sua origem,
da chancela do Estado.

O coronelismo, por sua vez, ¢ uma sofisticagdo do mandonismo, um fendémeno politico que
floresce na Republica Velha. Ele representa a "(...)barganha entre o poder publico, em seus
varios niveis, e o poder privado" (Carvalho, 1997, p. 229). O coronel, o mandao local, controla
os votos de sua area de influéncia e os negocia com os governos em troca de favores, verbas e,
crucialmente para nossa analise, cargos publicos. No entanto, o conceito central que unifica e
da vida a essas estruturas ¢ o clientelismo. Carvalho (1997) o define como uma relagdo social
especifica, baseada na troca assimétrica de bens e servigos entre dois atores de poder desigual:
o "patrdo" (o detentor de recursos) e o "cliente" (o dependente). Diferente de uma troca de
mercado, a relagdo clientelista € pessoal, difusa e imbuida de um senso de lealdade e obrigacao
moral. O patrdo oferece protecdo, acesso a recursos, um emprego; o cliente retribui com
lealdade, apoio politico e servigos pessoais.

Essa logica da troca de favores, historicamente consolidada, ndo se limitou as areas rurais ou
ao passado da Republica Velha. Ela migrou para as cidades e se instalou no coracdo da maquina
publica. O Estado, em vez de se consolidar como uma esfera impessoal e universalista, tornou-
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se a principal fonte de recursos a serem distribuidos pelo "patrao", agora na figura do politico
ou do gestor publico, a sua clientela. Como aponta o estudo recente de Granja (2022) sobre a
percepcao de servidores em uma universidade publica, paradigmas antigos de clientelismo e
patrimonialismo ainda sao vistos como desafios contemporaneos e presentes na administragao.
Portanto, o clientelismo ndo ¢ apenas um desvio de conduta, mas um sistema social e politico.
Ele se opde a burocracia weberiana, trocando regras impessoais por relagcdes pessoais, mérito
por lealdade e direitos universais por favores individuais. E essa logica que entra em conflito
com a finalidade objetiva de qualquer sistema de avaliacao de desempenho.

2.24 gramdtica politica do Brasil e a institucionalizag¢do do clientelismo.

Enquanto Carvalho (1997) explica a origem do clientelismo, Edson Nunes (2003), em A4
Gramatica Politica do Brasil, analisa como essa pratica se consolidou e passou a coexistir com
outras logicas no Estado brasileiro. Nunes propde que a politica no Brasil ndo segue uma tnica
logica, mas se organiza por meio de quatro “gramadticas” distintas, clientelismo, corporativismo,
insulamento burocratico e universalismo de procedimentos, que se articulam e, por vezes,
entram em conflito. O termo “gramatica” ¢ usado para indicar um conjunto de regras, estruturas
e logicas que orientam o funcionamento do sistema politico.

O clientelismo, para Nunes (2003), ¢ a gramatica das trocas particularistas que ja descrevemos.
E troca de favores que permeia as relagdes entre politicos, administradores e cidaddos. O
corporativismo € a gramatica que organiza os interesses em categorias profissionais
reconhecidas e tuteladas pelo Estado, que media e arbitra os conflitos. O insulamento
burocratico refere-se a criacdo de "ilhas de exceléncia" na administracdo, nucleos técnicos
protegidos da interferéncia politica do clientelismo, capazes de formular e executar politicas
complexas e de longo prazo (como o BNDES em certos periodos). Por fim, o universalismo de
procedimentos ¢ a gramatica da burocracia classica, baseada em leis e regras impessoais e
universais, a que todos, em teoria, estariam submetidos.

O mérito da andlise de Nunes (2003) estd em mostrar que o Estado brasileiro ndo pode ser
classificado de maneira absoluta como clientelista ou burocratico. Ele deve ser compreendido
como um campo de disputa, no qual diferentes logicas competem pela hegemonia em
determinadas areas e politicas. Assim, enquanto o concurso publico segue o principio do
universalismo de procedimentos, o clientelismo se manifesta na distribuicdo de cargos
comissionados, nas promoc¢des €, também, na avaliacdo de desempenho.

Por definicdo, a avaliagdo de desempenho pertence ao campo do universalismo de
procedimentos, pois se baseia na aplicagdo de critérios iguais para todos, na objetividade e na
impessoalidade. Na pratica, porém, ela se desenvolve em um ambiente onde o clientelismo
costuma ser a regra ndo escrita. O gestor publico, pressionado por interesses politicos e inserido
em redes de troca de favores, aprende a operar em duas logicas: cumpre a formalidade do
preenchimento do formulario (universalismo), mas orienta seu conteudo de acordo com
aliangas e compromissos clientelistas.

Conforme Evelyne Alvares Ribeiro (2019) observou em seu estudo sobre as percepgdes de
gestores na Universidade Federal Rural de Pernambuco (UFRPE), h4d um ceticismo profundo
sobre a efetividade de novas leis de avaliagcdo, pois "a forte presenca do clientelismo e do
corporativismo" resulta na ineficicia das ferramentas, por mais bem desenhadas que sejam. Os
gestores sabem que a gramatica dominante no dia a dia da reparticdo ndo € a do mérito técnico,
mas a da conveniéncia politica e das relagdes pessoais.
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2.3.4 avaliagdo de desempenho como ferramenta gerencial

A introdugdo da avaliacdo de desempenho como pratica na Administragdo Publica brasileira
nao foi um evento isolado, mas a consequéncia direta de um movimento global de reforma do
Estado, a Nova Gestao Publica, que encontrou no Brasil um terreno fértil nos anos 1990. Este
movimento, como aponta Luiz Carlos Bresser-Pereira (1998), principal arquiteto da reforma no
pais, visava superar a crise de um Estado desenvolvimentista exaurido e de um modelo
administrativo puramente burocratico.

A mudanga era justificada pela ineficiéncia do modelo anterior. Bresser-Pereira (1998) afirma
que "a administra¢ao publica burocratica, que se revelara efetiva em combater a corrupgao e o
nepotismo no pequeno Estado Liberal, demonstrava agora ser ineficiente e incapaz de atender
com qualidade as demandas dos cidaddos-clientes no grande Estado Social do século vinte,
tornando necessaria sua substitui¢do por uma administracao publica gerencial".

O objetivo era superar a rigidez do modelo burocratico tradicional, que, segundo seus criticos,
preocupava-se mais com o cumprimento de regras e procedimentos do que com a qualidade do
servigo entregue ao cidaddo. Nesse paradigma, a Avaliagdo de Desempenho Individual (ADI)
¢ vista como uma peca-chave de um ciclo de gestao de pessoas.

A avaliagdo de desempenho busca alinhar o desempenho individual ao estratégico, conectando
as metas de cada servidor aos objetivos maiores da organizacao e garantindo que o esforgo
pessoal contribua para o resultado coletivo. Além disso, tem a fungdo de promover o
desenvolvimento, ao identificar competéncias e lacunas, fornecendo feedback estruturado que
oriente a capacitag¢do e o aprimoramento profissional continuo. Também serve para subsidiar
decisoes de gestdo de pessoas, oferecendo dados objetivos que justifiquem promogdes por
mérito, progressdes na carreira, realocagao de pessoal e, em modelos mais rigorosos, até mesmo
o desligamento de servidores com desempenho cronicamente insuficiente. Por fim, a avaliacao
contribui para aumentar a transparéncia e a justica, ao estabelecer um sistema baseado em
critérios claros e conhecidos, substituindo decisdes arbitrarias e subjetivas por um processo
formal e documentado que, em tese, deve combater o personalismo e o clientelismo.

A partir de meados dos anos 2000, consolida-se a agenda da P6s-Nova Gestao Publica (P-NGP),
que reune diferentes iniciativas de reforma administrativa e formulagdes teodricas voltadas a
enfrentar os limites e efeitos da Nova Gestdo Publica (SANCHEZ ELVIRA, 2021, p.32) .E
nesse contexto de busca por modernizagdo e eficiéncia que propostas, como o Projeto de Lei
do Senado n° 116, de 2017 (PLS 116/2017) de autoria da Senadora Maria do Carmo Alves
(DEM/SE), foram concebidas. O PLS dispunha sobre a avaliagdo periddica dos servidores
publicos da Unido, Estados € Municipios, e sobre os casos de exoneragao por insuficiéncia de
desempenho, buscando criar um processo nacional para a avaliagdo periddica de desempenho
de todos os servidores publicos, com a possibilidade de exoneragdo apods avaliacdes
insuficientes consecutivas. A justificativa apresentada sustenta que o Estado necessita de
mecanismos capazes de assegurar que seus quadros sejam produtivos € comprometidos com o
interesse publico. Nao considera, contudo, a cultura clientelista que historicamente permeia as
relagdes na administragdo publica brasileira. Especialmente em uma avaliagdo como a prevista
no projeto, na qual apenas dois atores participam, o servidor e sua chefia imediata, torna-se
evidente o risco de que a exoneracao se converta em mais um instrumento capturado pela logica
clientelista, viabilizando, assim, uma persegui¢ado politica institucionalizada. Nesse contexto, a
avaliacdo, que ja opera muitas vezes como moeda de troca, ganharia ainda mais for¢ca como
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mecanismo de coagdo, permitindo que gestores a utilizem para justificar, sob uma fachada de
legalidade, a demissao de servidores contrarios a seus interesses. Tal realidade ampliaria o
espaco para praticas clientelistas e contribuiria para o enfraquecimento da burocracia técnica e
qualificada.

O PLS 116/2017 nao foi aprovado. Contudo, a teoria gerencialista opera sob um pressuposto
que, no contexto brasileiro, ¢ bastante falho: o de que a organizagao publica ¢ um ator racional,
isolado de pressdes politicas particularistas, e que os gestores sdo primariamente agentes
técnicos motivados pela busca da eficiéncia. Ela ignora a existéncia de uma "gramatica"
informal, mas poderosa, que rege as interagdes reais dentro da maquina publica.

O drama da avaliagdo de desempenho no Brasil €, portanto, o drama de uma ferramenta do
"universalismo de procedimentos" implantada em um terreno dominado pelo "clientelismo". O
resultado, como veremos, ndo ¢ a conversao do clientelismo a racionalidade gerencial, mas a
conversao da avaliacdo a légica clientelista.

3. Método de pesquisa

A presente investigagdo caracteriza-se como uma pesquisa de natureza qualitativa, cujo
objetivo central € explorar a rela¢do entre clientelismo e avaliagdo de desempenho. Conforme
define Gil (2002), a pesquisa pode ser classificada, quanto aos seus objetivos, como
exploratoria, pois visa proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo
mais explicito e a construir hipdteses. O método adotado para alcangar esse objetivo foi a
pesquisa bibliografica.

A pesquisa bibliografica, segundo Gil (2002, p. 44), "é desenvolvida com base em material ja
elaborado, constituido principalmente de livros e artigos cientificos". Esta abordagem mostrou-
se a mais adequada ao presente artigo, ante a necessidade lidar com conceitos complexos e
analisar um debate ja consolidado na literatura. Portanto, o trabalho utilizou apenas fontes
secunddrias para sustentar a argumentagao teorica.

As fontes que compdem o corpus desta pesquisa foram selecionadas com base em sua
relevancia para o debate, abrangendo trés eixos complementares:

1. Fundamentos Teoricos sobre o Estado Brasileiro: A pesquisa apoiou-se em obras classicas
da ciéncia politica que analisam as particularidades da formac¢ao do Estado no Brasil. Destaca-
se José Murilo de Carvalho (1997), cuja reflexdo sobre a permanéncia do clientelismo e do
mandonismo ajuda a compreender como relagdes pessoais e trocas de favores se tornaram
praticas estruturantes. Soma-se a isso a contribuicdo de Edson Nunes (2003), com sua tipologia
das “gramaticas politicas”, clientelismo, corporativismo, universalismo de procedimentos e
insulamento burocratico, que oferece uma ferramenta de andlise importante para entender a
convivéncia e a disputa entre diferentes logicas dentro da maquina estatal. Mais recentemente,
estudos como o de Zanetti e Gasparetto Junior (2025) ilustram essa dinamica, mostrando na
pratica a presenc¢a simultanea de distintos paradigmas de administragdo publica em uma mesma
organizagao.

2. Andlises Contemporaneas da Reforma Administrativa: Para conectar essa base historica ao
debate atual, o estudo se apoia em andlises sobre os ciclos de reforma do Estado. A obra de
Bresser-Pereira (1998) ¢ uma referéncia basilar para compreender a 16gica e os mecanismos de
controle da reforma gerencial implementada nos anos 90, que visava justamente combater o
patrimonialismo e introduzir a meritocracia.
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Por outro lado, andlises mais recentes, como a de Bruno Roberto de Lima (2021), mostram que
propostas como a PEC 32/2020, ao tentar flexibilizar a estabilidade, correm o risco de reforgar
o clientelismo em vez de fortalecer o modelo gerencial

Adicionalmente, trabalhos como o de Sanchez Elvira e Bezerra (2021) sobre os novos
programas de gestdo e desempenho sdo utilizados para contextualizar as ferramentas atuais e
os desafios para uma gestao de pessoas efetivamente pos-clientelista.

3. Estudos de Caso e de Percepgdo: para relacionar a discussdo tedrica a realidade
organizacional, a pesquisa recorre a estudos que mostram a visao dos proprios servidores. A
dissertacdo de Evelyne Alvares Ribeiro (2019), sobre avaliacdo de desempenho ¢ o PLS
116/2017, serve como evidéncia do fendomeno. Complementam-na os trabalhos de Granja
(2022) e Granja et al. (2021), que investigam as percepgdes dos servidores sobre o servigo
publico. Esses estudos ajudam a mostrar como o clientelismo se manifesta na gestao de pessoas,
evidenciando a diferenca entre o sistema formal e as praticas informais, e validando
empiricamente as hipoteses da analise teorica.

A analise do material reunido foi realizada de forma qualitativa e interpretativa. O procedimento
consistiu em uma analise de conteido dos textos selecionados, buscando-se identificar e
articular os argumentos centrais para, entdo, construir uma sintese analitica que respondesse ao
problema da pesquisa, demonstrando os mecanismos pelos quais o clientelismo influencia e
distorce a avaliagdo de desempenho no setor publico.

4. Resultados e Discussido: a avaliacdo de desempenho e o clientelismo

A pesquisa bibliografica, conduzida a partir dos marcos tedricos apresentados na secao 2,
forneceu a base para a constru¢do de um quadro analitico que evidencia a relagdo entre
avaliacdo de desempenho e praticas de clientelismo.

Apesar da forca tedrica da reforma gerencial, sua aplicagdo esbarrou em praticas politicas e
sociais muito enraizadas no Brasil. O clientelismo, entendido por Jos¢ Murilo de Carvalho
(1997) como uma troca desigual entre atores com diferentes niveis de poder, encontrou no
sistema de avaliacdo de desempenho um espaco para se manter, ainda que sob outra forma.

A légica clientelista distorce a ideia da avaliagdo. Em vez de medir o mérito de forma objetiva,
mede-se o calculo da lealdade. O que deveria ser um espaco de feedback e desenvolvimento
vira ameaga ou promessa de recompensa. Assim, a avalia¢do deixa de ser um instrumento de
gestdo e se transforma em um meio de controle pessoal, funcionando dentro da “gramatica do
clientelismo” descrita por Edson Nunes (2003).

Nessa logica, as relagdes nao sao impessoais, mas pessoais € particularistas. O avaliador deixa
de ser um gerente técnico e assume o papel de “padrinho” ou “chefe”, que dé notas altas como
favor em troca de apoio e notas baixas como puni¢ao a quem nao se alinha. Ja o servidor aprende
que seu sucesso nao depende de seu desempenho técnico, mas da habilidade de agradar a chefia
e se mover nessas redes de influéncia. Assim, o sistema de avaliacdo, que na teoria deveria
romper com o patrimonialismo, na pratica o reforga. Ele fornece um verniz de legalidade e
objetividade para decisdes que sdo, em sua esséncia, arbitrarias e pessoais.

Em um estudo de caso conduzido no &mbito da Universidade Federal de Juiz de Fora (UFJF) e
tendo a UFJF como eixo central, Zanetti e Gasparetto Junior (2025) identificaram essa
coexisténcia, mostrando como tragos do modelo patrimonialista, a base do clientelismo,
permanecem ativos € operam concomitantemente com as rotinas burocraticas e as metas
gerenciais. A modernizacdo administrativa, portanto, ndo eliminou praticas anteriores, mas
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criou um campo de disputa em que competem diferentes l6gicas. Nesse contexto, a avaliagao
de desempenho torna-se o palco dessa disputa. Esse processo se expressa por meio de trés
mecanismos principais:

4.1.  Subjetividade e Pessoalismo na Avaliagdo de Desempenho

A maioria dos modelos de avaliagdo de desempenho, mesmo os mais quantitativos, inclui
critérios subjetivos como "trabalho em equipe", "iniciativa", "comprometimento" e
"relacionamento interpessoal". Esses critérios sdo uteis. No entanto, sob a o6tica do clientelismo,
eles se tornam uma porta para a arbitrariedade.

O que significa "comprometimento"? Para um gestor clientelista, pode ndo ser o compromisso
com o interesse publico, mas sim com seus projetos pessoais ou politicos. A "iniciativa" pode
nao ser a de propor solugdes técnicas, mas a de se antecipar aos desejos do "chefe". Assim, um
servidor que age de forma estritamente impessoal corre o risco de ser avaliado como “dificil”
ou “pouco colaborativo”. A avaliagdo, portanto, acaba punindo a impessoalidade que deveria
premiar.

E inegavel que boas relagdes de trabalho sido essenciais para o desenvolvimento de projetos e
para a criagdo de um ambiente mais saudavel e produtivo. No entanto, quando as relagdes
interpessoais se sobrepdem a impessoalidade e ao mérito, a avaliagdo de desempenho perde seu
proposito original. Ela se transforma em uma ferramenta para manipulacdo e favorecimento
pessoal.

Em ambientes clientelistas, a avaliagao deixa de ser um instrumento para medir a performance
e a contribui¢do real dos funcionarios. Em vez disso, ela se torna uma forma de validar a
lealdade a interesses pessoais de gestores, em vez de avaliar a competéncia e o esfor¢o dos
profissionais.

O grande desafio ¢ equilibrar a valorizagdo das relagdes interpessoais com a objetividade e a
¢ética. Para que as avaliagdes de desempenho reforcem a meritocracia e a impessoalidade, ¢
fundamental que sejam justas e promovam o desenvolvimento de todos. Isso exige a
transparéncia nos critérios, a clareza sobre o que se espera de cada profissional e o preparo do(s)
avaliador(es) para que o processo seja imparcial.

4.2.A Avaliacdo como Moeda de Troca e Instrumento de Controle

Na perspectiva clientelista, a avaliagdo positiva converte-se num "bem" a ser trocado por
lealdade. O gestor utiliza a nota para construir ¢ manter a sua rede de "clientes" dentro da
reparti¢do, enviando uma mensagem implicita: "Seja leal a mim, e eu garanto a sua progressao
na carreira". Como resultado, as avaliagdes acabam ficando muito homogéneas, com quase
todos recebendo nota maxima, o que torna o instrumento inutil para mostrar diferencas de
desempenho. Esta distor¢ao foi claramente percebida pelos gestores entrevistados no estudo de
Alvares Ribeiro (2019), que relataram que a avaliagdo de desempenho existente era vista como
um instrumento "proforma", um mero requisito burocratico para garantir a progressao de todos.
O ceticismo era total em relacdo a possibilidade de uma nova lei mudar esta realidade, pois o
problema nao estava no formulario, mas na "cultura da pessoalidade e do clientelismo" (Alvares
Ribeiro, 2019, p. 72).

4.2.1. A Ameaca do "Clientelismo Pos-Democrdtico”
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Se o clientelismo tradicional utiliza a avaliagdo para premiar os aliados, uma nova e mais
perigosa faceta surge quando se associam propostas de avaliagdo a flexibilizagdo da
estabilidade, como na Proposta de Emenda a Constituicao 32/2020 (PEC 32/2020) apresentada
pelo poder executivo em 03/09/2020 e que altera disposi¢des sobre servidores, empregados
publicos e organiza¢do administrativa. Essa PEC esta na origem da Comissao Especial sobre a
Reforma Administrativa (PEC 032/20).

Bruno Roberto de Lima (2021) analisa este risco sob o conceito de "Clientelismo Pos-
Democratico". Segundo o autor, a estabilidade ¢ uma garantia fundamental que protege o
servidor de pressdes politicas, permitindo que atue em conformidade com a lei. A sua extingao,
associada a um sistema de avaliacdo ja dominado pelo clientelismo, criaria o cendrio perfeito
para a perseguicao politica institucionalizada. Neste modelo, a avaliagao deixaria de ser apenas
uma moeda de troca para se tornar uma arma de coagdo. O gestor alinhado ao governo poderia
utilizar avaliagdes negativas sequenciais para justificar, com um aspecto de legalidade, a
demissao de servidores técnicos que representem obstaculos aos seus interesses. A avaliagdo
de desempenho, a ferramenta que prometia trazer a meritocracia, tornar-se-ia, paradoxalmente,
a guilhotina da propria impessoalidade.

4.3.Consequéncias sistémicas: desmotivagdo, ineficiéncia e erosdo do servigo publico.

A influéncia do clientelismo na avaliacdo de desempenho ndo é uma questdo apenas tedrica;
ela traz efeitos reais e muito negativos para a qualidade do servico publico. Quando a
meritocracia € substituida pela lealdade pessoal como critério de sucesso, desencadeia-se um
ciclo vicioso de desincentivo que afeta toda a organizagao. A tabela 1 apresenta, sinteticamente,
quatro efeitos reconhecidos a partir da pesquisa bibliografica.

Tabela 1. Efeitos do clientelismo na qualidade do servico publico.

Desmotivagdo e apatia estratégica
Refor¢o da Mediocridade e da Cultura do Favor
Ineficiéncia e Baixa Qualidade dos Servigos Publicos
Erosdo da Etica e do Interesse Publico

Fonte: Elaborado pelas autoras.

4.3.1. Desmotivagdo e "Apatia Estratégica" do Servidor Competente

O servidor publico dedicado e competente percebe que seu esforco ndo € valorizado, enquanto
colegas menos produtivos, mas proximos ao gestor, avangam na carreira e recebem as melhores
oportunidades. Esse sentimento de injustica desmotiva. Muitos acabam adotando uma postura
de “apatia estratégica”: fazem apenas o minimo para evitar problemas, deixando de buscar
inovagao ou melhorias, ja que entendem que o sistema nao recompensa mérito, mas obediéncia.
Outros, por sua vez, quando podem, deixam o setor publico, o que gera uma “fuga de talentos”
que enfraquece o Estado. (Klein &Mascarenhas, 2016).

4.3.2. Reforg¢o da Mediocridade e da Cultura do Favor.

Quando a avaliacdo se torna "proforma", como descrito por Alvares Ribeiro (2019), ela perde
completamente sua funcdo de desenvolvimento. O servidor com baixo desempenho nunca
recebe um feedback honesto sobre suas deficiéncias, pois o gestor evita o conflito e a quebra
da "paz" clientelista. O servidor excelente nunca ¢ formalmente reconhecido, pois isso
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implicaria em diferenciar e, potencialmente, criar insatisfacdo naqueles que ndo foram
igualmente avaliados. O resultado ¢ um nivelamento por baixo, onde a mediocridade ¢ a norma
e a exceléncia ¢ uma anomalia ndo recompensada. A cultura organizacional passa a valorizar
ndo a competéncia, mas a habilidade de navegar nas redes de relacionamento e de "agradar a

chefia".

4.3.3. Ineficiéncia e Baixa Qualidade dos Servigos Publicos.

No final da cadeia, quem paga o prego ¢ o cidaddo. Uma equipe desmotivada, nivelada por
baixo e gerenciada com base somente em critérios pessoais, € ndo técnicos, tem sua capacidade
de entregar servigos de qualidade comprometida. A lentidao na andlise de processos, o erro
técnico, a falta de inovagao e a resisténcia a mudangas que poderiam melhorar a eficiéncia ndo
sdo frutos da estabilidade, como o senso comum costuma pregar, mas sim de um sistema de
gestdo de pessoas que ndo incentiva nem recompensa o bom desempenho. (Klein &
Mascarenhas, 2016) A avaliacdo clientelista protege o servidor ineficiente que ¢ "leal" e
desmoraliza o eficiente que ¢ independente. (Nunes, 2003) O resultado inevitavel ¢ a
perpetuacdo da ineficiéncia que a propria avaliagao se propunha a combater.

4.3.4. Erosdo da Etica e do Interesse Puiblico.

A consequéncia mais séria € a perda do proprio sentido de servigo publico. Quando a troca de
favores vira regra, a divisdo entre o que € publico e o que € privado se desfaz. O servidor passa
a entender que sua carreira ndo depende de atender bem o cidaddo, mas de ser leal ao gestor.
Com isso, o interesse publico fica em segundo plano diante dos interesses da rede clientelista.
Esse ambiente ndo so gera ineficiéncia, mas também abre espaco para a corrupcao.

A avaliagdo de desempenho dominada pelo clientelismo ndo ¢ apenas uma falha técnica, mas
sinal de um problema maior: a apropriagao privada do Estado. Esse ¢ o fendmeno que José
Murilo de Carvalho (1997) e outros autores apontam como um dos principais obstaculos para
a consolidagdo de uma republica realmente democratica no Brasil.

4.4.  Reformas recentes e o programa de gestdo

As falhas do modelo chamaram atencao e levaram a propostas como o PLS 116/2017 e a PEC
32/2020, que buscaram endurecer as regras da avaliagdo de desempenho na direcdo da
exoneracao do servidor publico. No entanto, ao focarem apenas na consequéncia (a exoneragao)
e ndo na causa central (a influéncia do clientelismo), correm o risco de reforgar ainda mais o
poder das chefias. De fato, em vez de valorizar o mérito, essa abordagem pode transformar a
avaliacdo em instrumento de pressdo, enfraquecendo a impessoalidade que deve orientar a
gestao publica.

O artigo de Bruno Roberto de Lima alerta que flexibilizar ou acabar com a estabilidade, sem
antes criar um sistema de avaliacao robusto e imparcial, pode acabar fortalecendo justamente
praticas como clientelismo, corrupcdo e nepotismo, prejudicando a isonomia do servigo
publico. Além disso, essas propostas deixam de lado os aspectos mais construtivos da avaliagao,
como o feedback para o desenvolvimento, o planejamento de capacitacdo e a melhor gestdo da
for¢a de trabalho, caminhos que, segundo Enrique Sanches e Leonardo Ferreira (2021), sdo os
verdadeiros instrumentos para garantir eficiéncia e impessoalidade nos servigos publicos.
Mais recentemente, a Administragdo Publica Federal tem adotado o Programa de Gestao e
Desempenho (PGD). Sobre isso, Sanchez Elvira e Bezerra (2021) observam de forma
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contundente: “A avaliagdo de desempenho ¢ uma das politicas mais frustradas da agenda de
reformas da Nova Gestao Publica. Nas ultimas décadas, tanto no Brasil quanto em outros paises,
esses processos mostraram pouca efetividade.”

O PGD, acelerado pela recente pandemia de COVID-19 na dire¢do da regulamentacdo do
teletrabalho, ¢ considerado por Sanchez Elvira e Bezerra (2021) como uma "nova reforma
administrativa, que esta sendo feita silenciosamente, sem precisar alterar a Constitui¢ao", pois
"muda radicalmente o arranjo da gestdo. A mudanca central ¢ o foco no controle do produto e
nao no controle de frequéncia, alterando a logica do trabalho no servigo publico.

Apesar do carater modernizador, o programa ainda enfrenta o mesmo desafio cultural: a
defini¢ao de metas e a avaliacao dos resultados continuam dependentes da relacao entre chefe
e subordinado. O estudo sobre o PGD também destaca limites em sua efetividade, como a
“avaliagdo leniente” e a falta de retorno qualitativo, ja que ndo estimula um feedback realmente
dialogado (Sanchez Elvira & Bezerra, 2021).

Se a relagdo hierarquica for pautada pelo clientelismo, o PGD pode simplesmente se tornar um
mecanismo mais sofisticado para premiar aliados e punir criticos ou ndo alinhados. O risco,
como alertam os autores, ¢ que, apesar dos avangos, a realidade da implementagdo transforme
0 PGD em "mais um outro instrumento simbdlico de avaliacdo de desempenho" (Sédnchez Elvira
& Bezerra, 2021).

5. Conclusdes

Ao olhar para a teoria politica, a historia ¢ os estudos de caso da administragdo publica
brasileira, chegamos a uma conclusdo: a discussdo sobre avaliagdo de desempenho no Brasil
erra o alvo. Focar em solugdes técnicas, como novas leis ou sistemas, ignora a raiz do problema:
o fracasso da avaliacdo ndo ¢ uma falha, mas uma caracteristica da nossa politica.

O clientelismo, como mostram Carvalho (1997) e Nunes (2003), ndo ¢ uma exce¢do, mas a
regra nas relagdes de poder no pais. Ele se apropria de ferramentas de gestao, como a avaliagao,
para seus proprios interesses. No fim, a avalia¢do vira uma mera formalidade que esconde trocas
de favores e recompensa a lealdade, ndo o mérito.

Estudos de campo, que demonstram as percepgdes dos servidores e gestores (Alvares Ribeiro,
2019; Granja et al., 2021), confirmam empiricamente essa apropriagao da avaliagdo pelo
clientelismo. H4 um reconhecimento generalizado de que, por tras da fachada do procedimento
universalista, opera a 16gica do favor. O risco torna-se ainda maior com as propostas de reforma
que utilizam a avaliagdo para justificar a perda da estabilidade. Conforme analisa Lima (2021),
essa mudanga transforma uma ferramenta falha em uma arma para institucionalizar a
perseguicao politica, consolidando o "Clientelismo Pos-Democratico".

A solucdo nao ¢ acabar com a avaliacao de desempenho, mas entender que sua eficacia depende
de outros fatores. Ela so6 funciona se houver um esforgo claro para fortalecer outras logicas,
principalmente a do universalismo de procedimentos. Isso significa reforgar os controles e a
transparéncia, criando formas de verificar os resultados das avaliagdes e dificultar tanto a
manipulacdo quanto persegui¢des. Inclui ter instincias de recurso independentes e tornar
publicos os critérios e resultados gerais. Também € necessario investir em uma cultura de
lideranga, preparando gestores ndo apenas para preencher formularios, mas para agir como
lideres de verdade, capazes de dar feedback construtivo e gerir pessoas com base no mérito, e
nao em favoritismos. Por fim, ¢ fundamental defender a estabilidade, entendendo-a nao como
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privilégio, mas como uma prote¢do contra o clientelismo, que garante ao servidor autonomia
para agir de forma impessoal e justa, mesmo quando isso contraria interesses politicos.

Em relagdo ao alcance dos objetivos, o trabalho conseguiu mapear os mecanismos pelos quais
o clientelismo interfere na avaliacdo de desempenho, demonstrando como uma ferramenta
teoricamente neutra ¢ capturada por praticas particularistas. Quanto ao problema de pesquisa,
a analise responde que o clientelismo distorce a avaliagdo ao transformé-la em um instrumento
de controle pessoal e barganha, em vez de um meio de promoc¢ao da meritocracia e eficiéncia.
No entanto, o estudo apresenta limitagcdes, como a auséncia de dados primarios ou estudos de
caso especificos que poderiam enriquecer a analise com evidéncias empiricas diretas, ja que se
baseou exclusivamente em pesquisa bibliogréfica.

As contribuigdes para a area tematica incluem a articulagdo entre teoria politica e gestdo de
pessoas, oferecendo uma perspectiva critica sobre a implementagdo de ferramentas gerenciais
em contextos culturalmente marcados pelo clientelismo. Este trabalho também agrega ao debate
sobre reformas administrativas, alertando para os riscos de solugdes que ignoram o contexto
historico e social brasileiro. Para novos estudos, indicamos a importancia de conduzir pesquisas
empiricas que investiguem a percep¢ao de servidores e gestores em diferentes 6rgaos publicos,
bem como analises comparativas entre paises com legados patrimonialistas semelhantes. Além
disso, indicamos também a importancia de explorar estratégias praticas para fortalecer a
impessoalidade e a transparéncia nos processos de avaliagdo, testando modelos que minimizem
a influéncia de redes clientelistas.

Em ultima andlise, a busca por uma avaliagdo de desempenho eficaz é a busca pelo proprio
sentido do servigo publico. E a disputa entre um Estado a servigo de redes particularistas e um
Estado a servico do cidadao. Enquanto ndo confrontarmos a gramatica do clientelismo de forma
direta e estrutural, continuaremos a desenhar avaliadores perfeitos para um mundo que so existe
na teoria, enquanto na pratica, eles permanecerdo cegos para o mérito € atentos as antigas
l6gicas do pessoalismo.
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