AUGUSTINHO V PALUDO &

ANTONIO G OLIVEIRA

GOVERNANCA
ORGANIZACIONAL
PUBLICAE
PLANEJAMENTO
ESTRATEGICO

1

PARA ORGAOS E
ENTIDADES PUBLICAS

PRIMEIRO MODELO PARA IMPLEMENTACAO
DO SISTEMA DE GOVERNANCA
ORGANIZACIONAL PUBLICA

EEEEEEE



Vocé esta recebendo, GRATUITAMENTE, um fragmento da obra da
Editora Foco, para dar inicio aos seus estudos.

Este conteddo nao deve ser divulgado, pois tem direitos reservados a
editora, constituindo-se uma cortesia a titulo de motivacdo aos seus
estudos.

Faz-se necessario evidenciar que tal fragmento ndo representa a totali-
dade de uma obra ou disciplina.

A obra, na sua totalidade, podera ser adquirida no site da Editora Foco:

www.editorafoco.com.br

Bons estudos!

Editora Foco

@ Foco



2021 © Editora Foco
Autores: Augustinho V Paludo e Antonio G Oliveira
Diretor Académico: Leonardo Pereira
Editor: Roberta Densa
Assistente Editorial: Paula Morishita
Revisora Sénior: Georgia Renata Dias
Revisido: Daniela Malheiros Jerez
Capa Criacao: Leonardo Hermano
Diagramacao: Ladislau Lima
Impressao miolo e capa: GRAFNORTE

Dados Internacionais de Catalogacao na Publicagio (CIP) de acordo com ISBD

P184g
Paludo, Augustinho V.

Governanga organizacional publica e planejamento estratégico: para 6rgdos e
entidades publicas / Augustinho V. Paludo, Antonio G. Oliveira. - Indaiatuba, SP :
Editora Foco, 2021.

176 p.; 17cm x 24cm.

Inclui bibliografia e indice.
ISBN: 978-65-5515-243-2

1. Administragdo publica. 2. Governanga organizacional. 3. Planejamento
estratégica. I. Oliveira, Antonio G. II. Titulo.

2021-539 CDD 350 CDU 35

Elaborado por Odilio Hilario Moreira Junior - CRB-8/9949
indices para Catélogo Sistematico:
1. Administragdo publica 350 2. Administragdo publica 35

Impresso no Brasil (02.2021) Data de Fechamento (02.2021)

DIREITOS AUTORAIS: E proibida a reproducio parcial ou total desta publicagdo, por qualquer forma ou meio, sem a prévia
autorizagao da Editora FOCO, com excecao do teor das legislacdes que, por serem atos oficiais, ndo sao protegidas como
Direitos Autorais, na forma do Artigo 8°, IV, da Lei 9.610/1998. Referida vedagdo se estende as caracteristicas gréficas da obra
e sua editoragdo. A punicao para a violagao dos Direitos Autorais é crime previsto no Artigo 184 do Cédigo Penal e as san¢oes
civis as violagbes dos Direitos Autorais estdo previstas nos Artigos 101 a 110 da Lei 9.610/1998. Os comentdrios das questoes
sao de responsabilidade dos autores.

NOTAS DA EDITORA:

Atualizagdes: A presente obra é vendida como estd, atualizada até a data do seu fechamento, informagao que consta na pagina Il do livro.
Havendo a publicagdo de legislagdo de suma relevancia, a editora, de forma discricionaria, se empenhard em disponibilizar atualizagao futura.
Bonus ou Capitulo On-line: Excepcionalmente, algumas obras da editora trazem contetido no on-line, que é parte integrante do
livro, cujo acesso sera disponibilizado durante a vigéncia da edicao da obra.

Erratas: A Editora se compromete a disponibilizar no site www.editorafoco.com.br, na secao AtualizagGes, eventuais erratas por
razdes de erros técnicos ou de contetido. Solicitamos, outrossim, que o leitor faca a gentileza de colaborar com a perfei¢ao da obra,
comunicando eventual erro encontrado por meio de mensagem para contato@editorafoco.com.br. O acesso serd disponibilizado
durante a vigéncia da edi¢ao da obra.

2021

Todos os direitos reservados a
Editora Foco Juridico Ltda.
Avenida Itororo, 348 — Sala 05 — Cidade Nova
CEP 13334-050 — Indaiatuba — SP

E-mail: contato@editorafoco.com.br
www.editorafoco.com.br



DEDICATORIA

Dedico este livro
Aos meus filhos Luis Otavio, Ana Laisa e José Pedro;
E, também, a todas as pessoas que siao honestas e praticam o bem -

independentemente da condigdo econdmica, raga ou religido -,
pois sao verdadeiras lampadas a iluminar a escuriddo de um mundo egoista.

AUGUSTINHO PALUDO

Aqueles que nos dao a luz, o caminho e a razao para vivermos: o grande arquiteto
da imensiddo do universo, a familia e os verdadeiros amigos.

ANTONIO OLIVEIRA






De tudo, ficam trés coisas:
A certeza de que estamos sempre comegando,
A certeza de que ¢é preciso continuar,

A certeza de que seremos interrompidos antes de terminar.

Portanto devemos:

Fazer da interrupgdo um caminho novo,
Da queda, um passo de danga,

Do medo, uma escada,

Do sonho, uma ponta,

Da procura, um encontro.

Poema atribuido a Fernando Sabino
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas muito se tem falado em Governanga; contudo, talvez pela sua
jovialidade quanto ao ambiente organizacional publico ela tem causado diversas inter-
pretagoes, algumas delas até mesmo de forma equivocada.

No ambito das organizagdes privadas sdo evidentes e significativos os avangos na
implementacao e efetivo emprego da Governanga, entendida neste caso como governan-
¢a corporativa, haja vista a elaboragdo, publicizagdo e emprego de normas (como a lei
Sarbanes-Oxley) e codigos de Governanga, além, € claro, da criagdo de institui¢des es-
pecificas (como é o caso do Instituto Brasileiro de Governang¢a Corporativa-IBGC). Nao
obstante, tratando-se do Setor Publico, em nivel de 6rgaos e entidades, tém-se ainda um
longo caminho para essa evolugao.

No ambiente organizacional publico existe certa confusao acerca da Governanga;
quer pela ainda escassez de escritos especificos para esse ambiente, quer pela caréncia de
competéncias técnicas relacionadas a administra¢ao publica em seu sentido subjetivo, e
da pouca compreensao de suas inter-relagdes e de suas ferramentas de gestao.

E neste gap que surge a ideia desta obra com o intuito de contribuir com a Adminis-
tragdo e gestores publicos para uma melhor compreensao acerca da Governanga em seus
diversos matizes, bem como sobre sua implementa¢ao no &mbito organizacional publico
em nivel de entidades e/ou 6rgaos.

Dessa forma, o foco da primeira parte do livro é a Governang¢a Organizacional
aplicada aos orgaos e entidades publicas brasileiras, que, se bem implementada e em
pleno funcionamento, pode contribuir para a melhoria dos servigos publicos e para a
obtencio de resultados que atendam aos anseios dos stakeholders e, desta forma, contri-
buam para o bem-estar dos cidadaos que os verdadeiros shareholders do Estado.

A primeira parte deste livro traz algo inédito: o primeiro modelo de implementa-
¢ao da Governanga organizacional em 6rgaos e entidades publicas — desenvolvido, em
parte, na dissertacao de mestrado em Planejamento e Governanga Publica da UTFPR. O
termo “primeiro modelo” se deve ao fato de ampla pesquisa bibliografica compreenden-
do 378 fontes (nacionais e internacionais), ndo ter identificado nenhum escrito especifico
contendo os termos “modelo, método, metodologia de implementagdo da governanga).

Na segunda parte do livro falamos do planejamento estratégico, que ja é bem co-
nhecido na administracao publica brasileira; contudo, ainda é escassa a literatura que
trate com profundidade e sistematicidade o planejamento estratégico em nivel de 6rgao
ou entidade publica.

Essa caréncia de obras que retinam e articulem sistematicamente conhecimentos
e metodologias de planejamento estratégico adaptados ao ambiente da administragao
publica, forca os gestores publicos a utilizarem abordagens desenvolvidas e pensadas
para o ambiente das organizagdes privadas. Registre-se desde ja que ndo é adequado
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simplesmente transplantar as técnicas privadas para o meio publico; é preciso fazer as
adaptagoes, pois a gestdo publica tem alta complexidade e condicionantes proprios de
um ambiente regulado com base em pressupostos publicos e diferentes da logica de
mercado.

Embora na segunda parte do livro se apresente primeiro os instrumentos formais
de planejamento publico estabelecidos na CF/1988: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢amentdria Anual (LOA), que sdo obrigatd-
rios para toda a administracdo publica — e indispensaveis para a obtencdo de créditos
orcamentarios para a realizacdo dos planos; nosso foco é o Planejamento Estratégico
em nivel de 6rgao e entidade publica - haja vista que os instrumentos formais (PPA,
LDO, LOA), embora importantes e indispensaveis, sao insuficientes para dar conta da
complexidade em que estdo implexos os 6rgaos e unidades da administragdo publica,
num ambiente de Governanga organizacional.

Dessa forma, avangando para além do sistema legal de planejamento, propomos e
defendemos o planejamento estratégico em drgaos e entidades publicas como instru-
mento de Governanga, para que seja concebido e conduzido assertivamente de modo
que se obtenha sucesso desde a concep¢ao, na sua implementacao, e na obten¢ao dos
resultados pretendidos.

Registre-se que tanto a abordagem da Governanga como a do Planejamento estarao
intimamente ligados com a Administragao/Gestao, num ambiente organizacional ao
nivel de 6rgaos e entidades publicas.

Por que tratar de Governanga Organizacional, do Planejamento Estratégico e da
Administracao/Gestao em 6rgaos e entidades publicas - no mesmo livro? Simples assim:
porque eles sdo inter-relacionados e complementares, formando uma simbiose que pode
contribuir em muito para o atendimento aos diversos principios aplicaveis a gestao da
coisa publica, em especial, sem desmerecer nenhum outro, a supremacia do interesse
publico.

A Governanga nao existe por si, apenas; ela incide sobre os modelos de adminis-
tragdo/gestdo, posicionando-se no nivel estratégico: ela decide e orienta por meio do
Conselho de Administra¢ao ou da Alta Administragdo (Administragdo Estratégica).

E para tornar realidade suas pretensoes ela se vale do planejamento estratégico e
da gestao. O planejamento fard um “raio x” de como a Organizagao publica se encontra,
indicara corregdes necessarias, e organizard a implementagao das mudangas pretendidas
pela Governanga, que serdo executadas pela gestdo tatica e operacional — sob o olhar
atento da alta administragdo e da Governanga.

Dessa forma, vé-se que a Governanga organizacional em Orgios e Entidades Publi-
cas esta intrinsicamente relacionada e com forte imbricagao com o Planejamento Estraté-
gico organizacional e com a administragao/gestao: por isso sao abordados neste mesmo
livro.

No terceiro capitulo apresentamos um alerta para aqueles que fazem as coisas de
fato acontecerem, os gestores publicos. Tecemos criticas construtivas acerca da elabora-
¢do do planejamento estratégico e da implementacao da Governanga, com a finalidade
de trazer a tona particularidades dos 6rgaos e entidades publicos que de certa forma
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refreiam a eficiéncia da gestao; e propomos uma questao para ser refletida e pesquisada
acerca das ideologias politicas e religiosas que influenciam a administragdo publica.

Nio obstante o academicismo que sempre permeiam as obras desta natureza, pro-
curamos ndo adotar neste livro um estilo rebuscado, e, pelo contrario, buscamos uma
linguagem objetiva e acessivel que permita clareza na articulagdo de conceitos, ideias e
praticas; tanto no que se refere a Governanga como em relagao ao Planejamento, em seus
aspectos e ambientes tedrico e pratico.

Publico Alvo

O conteudo deste livro é direcionado prioritariamente para os gestores dos drgaos
e entidades publicas brasileiras, e também para profissionais que atuam nas areas de Go-
vernanga, planejamento, orgamento e gestao; para professores universitarios, como livro-
-texto para suas disciplinas; para fundamentar pesquisas académicas em todos os niveis;
e, ainda, para criticos e demais interessados em refinar e aprofundar seus conhecimentos
sobre esses temas.

E importante observar que o livro foi escrito tomando como norte direcionador os
orgaos e entidades publicas federais; logo, a aplicagao nos contextos de Estados e Muni-
cipios pode demandar adaptagdes as peculiaridades legais, estruturais e operacionais de
cada um destes entes federativos — e de seus 6rgaos e entidades.
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Nosso foco é a Governanca Organizacional em 6rgdos e entidades publicas,
contudo, antes de abordar diretamente esse contetido, convém tecer breves comentarios
acerca da Governanga publica num contexto nacional, onde ela efetivamente surgiu.

Em nivel de Unido, Estados e Municipios a Governanga publica é compreendida
como a capacidade de governar, de decidir e implementar politicas publicas que atendam
as necessidades da populagdo, preservando o equilibrio de poder e interesses entre go-
verno, administragdo publica, sociedade e usuarios-cidaddos. Segundo Bresser-Pereira
(1998), “Governanga é a capacidade financeira e administrativa, em sentido amplo, de
um governo implementar politicas” O Banco Mundial (2015) tem quase o mesmo enten-
dimento e se pauta no simples, porém amplo, conceito de que a governanga é a “capaci-
dade do governo de formular e implementar politicas solidas de forma eficaz”

Essa mesma Governanca publica pode ser entendida como o exercicio do poder
politico-administrativo pelo Governo-Administra¢do no gerenciamento e controle da
utilizacdo dos recursos (econdmicos, sociais, técnicos, infraestrutura etc.) necessarios a
formulagao e implementagio de politicas publicas.

A Governanga Publica (aplicada ao setor publico) é ampla e envolve: o modo/forma
pelo qual o Governo se organiza para prestar servigos a sociedade; o modo/forma de ges-
tao dos recursos publicos; o modo/forma como como a Administra¢ao Publica divulga
suas informacdes e se relaciona com a sociedade civil; e também, ao nivel de governo,
como se constroi os arranjos/acordos institucionais necessarios a implementacao das
politicas publicas. Ou seja, a Governanga aplicada ao setor publico envolve estruturas,
fungdes e atividades politico-administrativas, sociais e legais, para assegurar que os resul-
tados pretendidos pelos Governos e Administracdo Publica sejam alcangados e atendam
as partes interessadas.

Governanga relaciona-se com poder de decisdo administrativa e com competéncias
gerencial, financeira e técnica, e tem nos Governos, politicos e gestores publicos, em
sentido amplo, e nos servidores publicos, em sentido estrito, a sua for¢a de agdo. “Existe
Governanga em um Estado quando seu governo tem as condi¢des financeiras e adminis-
trativas para transformar em realidade as decisdes que toma” (PDRAE, 1995).

Em nivel de nagdo a Governanga ¢ instrumental; é o brago operacional da governa-
bilidade', como se fossem as duas partes de um mesmo processo (Araujo, 2002). Por ser
um instrumento da governabilidade para a realizacao dos fins do Estado, a Governanga
pressupde condi¢des minimas de governabilidade, ou seja, em situacdes de crise grave

1. A governabilidade refere-se ao poder politico em si, que deve ser legitimo e contar com o apoio da populacdo e
de seus representantes; ou no dizer de Bresser-Pereira (1998), significa a capacidade politica de governar, derivada
da relacdo de legitimidade do Estado e do seu governo com a sociedade (PALUDO, 2020, p. 218).
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ou de ruptura institucional, que afetem a governabilidade, a Governanca restara com-
prometida, haja vista o seu carater instrumental, pois “sem governabilidade é impossivel
Governanga” (Caderno MARE 01).

O TCU (Brasil, 2014) afirma que a efetiva Governanga publica pressupde que
exista: um Estado de Direito, uma sociedade civil participativa, uma burocracia ética
e profissional, politicas planejadas, previsiveis e transparentes; e braco executivo/ad-
ministrativo responsavel pelas acdes. “Os paises ndo alcangardo uma boa Governanga
sem que haja institui¢des solidas, um forte sistema legal e um judiciario independente”
(BM, 2002, p. 12).

A Governanga em nivel de nag¢do evoluiu e surgiu uma “nova Governanga publica”
de carater mais amplo, que inclui a participacao do mercado e da sociedade civil nas de-
cisdes. Nesse caso, a nova Governanga se torna uma espécie de “ponte” entre os interesses
do mercado e da sociedade civil e a governabilidade. O fato é que, essa nova Governanga
ultrapassou os aspectos operacionais das politicas e incluiu mecanismos de agregagdo
de interesses, de decisoes politicas, de redes informacionais e de defini¢des estratégicas
(Araujo e Gomes, 2006).

Esta nova Governanga entendida por Araujo e Gomes (2006) contempla a possibi-
lidade de multiplas participagoes do mercado e da sociedade, e parcerias intra e inter-or-
ganizacionais na tomada de decisao e na implementagao e controle das politicas publicas,
gerando corresponsabilidade. Essa nova Governanga possui um conceito mais amplo.
Segundo Eduardo Grin (2008),

O que as novas formas de Governanca participativa buscam é a construcdo de uma esfera publica
nao estatal e uma pratica politica que fortaleca a auto-organizacdo da sociedade civil. A legitimidade
se desloca do poder constituido e autorreferenciado para os canais institucionalizados de partici-

pacao popular. E esse processo de “cogestdo” que combina democracia direta e democracia repre-

sentativa e faz a sociedade civil chancelar a legitimacdo do Estado e seu papel de ente regulador da
relacdo dos diversos atores sociais e politicos.

Nesse contexto participativo as novas tecnologias proporcionaram, nas duas pri-
meiras décadas deste milénio, um ambiente que permitiu e facilitou o inter-relaciona-
mento de Governos e gestores com usuarios, cidadaos e sociedade; momento em que
0 associativismo civil cresceu em ndmero e em tamanho, atuando em parceria ou com
o fomento do Estado, num ambiente democratico. Contudo, registra-se atualmente um
caminho com menos interagdo e menos participagao societal no meio publico.

A Governanga Publica em nivel nacional foca no desenvolvimento da nagdo e no
alcance de resultados desejados pela sociedade e pelo mercado, com a finalidade de gerar
valor publico que satisfaga as partes interessadas; e também traz consigo a ideia de con-
ter a expansao do tamanho do Estado, a0 mesmo tempo em que propoe a ampliagao do
papel da sociedade civil organizada no meio publico.

Em que pese a magnitude da importancia dessa Governanga em nivel de nagao
— visto que, se houver um Governo com boas intengdes, pode resultar num pais mais
organizado, com instituicdes mais sélidas, mais participativo e mais justo do ponto de
vista social, mais estavel financeiramente e com um projeto de futuro que motive a todos;



	00
	01
	02

